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La suscripción e instrumentación de los Tratados Torr i jos-Carter abre para 
Panana nuevos horizontes de desarrol lo como resultado de la incorporación 
paulatina de la antigua Zona del Canal a l a economía nacional . En efec to , 
las potencialidades que encierra dicho espacio, debidamente aprovechadas, 
permitirán apoyar y fo r ta lece r e l desarrol lo económico y soc ia l del pa í s . 
Pero para poder concretar esas potencialidades se requiere, por un lado, 
determinar con certeza su posible contribución a l desarrol lo nacional, 
y por otro, formular es t ra teg ias y programas de desarrol lo qué tomen en 
cuenta e l óptimo aprovechamiento de una incorporación progresiva y 
dinamica a la economía del país de la subregion canalera.—^ 
Con e l f i n de colaborar en dicha tarea l as autoridades panameñas 
dir igieron a l a Comisión Económica para América Latina una pet ición de 
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as is tencia técnica para elaborar un programa de acción a corto plazo«— 
Dicha propuesta inc lu ia e l apoyo a l Ministerio de Planif icación y Po l í t i ca 
Económica (MIPPE) en la formulación de una metodología para elaborar e l Plan 
Nacional de Desarrollo 1981-1985, a s í como l a cooperación d i rec ta a la 
Autoridad del Canal de Panamá (ACP) para d e f i n i r su po l í t i c a de desarrol lo 
de corto plazo, vinculada a l a s pr incipales acciones por l l evar a cabo 
antes de la entrada en vigencia de los Tratados Torr i jos-Car ter del 
1 de ocutbre de 1979. 
El gobierno panameño firmó un proyecto especial de as i s tenc ia 3/ técnica con e l Programa de las Naciones Unidas para e l Desarrollo (PHUD)— 
T7 La subregion canalera forma par te de la región metropolitana definida 
por e l Ministerio de Planif icación y Po l í t i ca Económica (MIPPE) 
para los propósitos de p lani f icación regional e incluye e l 
Area Canalera (antigua Zona del Canal) y la cuenca hidrográf ica 
del Lago Gatun. 
2/ Vease CEPAL, Propuesta de esquema de t raba jo para l a elaboración de 
~ un programa de acción de corto plazo para l a reincorporación de la Zona 
del Canal esa, i a economía panameña (CEML/mEX/Ó2&/12/Ret;„ 1) , a b r i l 1979. 
3/ Véase e l documento de proyecto t i tu l ado Asistencia especial a l 
~ sistema de planif icación (PAN/79/004/A/01/01). 
. /para ser 
para ser ejecutado por e l Departamento de Cooperación Técnica para e l 
Desarrollo (DCTD) de l a s Naciones Unidas. Con e l proposito de aprovechar 
la experiencia que sobre Panamá ha acumulado e l sistema de la CEPAL, 
e l DCTD delego la ejecución de es te proyecto en la subsede de l a CEPAL 
en México y en e l I n s t i t u t o Latinoamericano de Planif icación Económica 
y Social (ILPES). 
Cabe señalar que la asesoría de CEPAL/ILPES fue concebida, desde é l 
i n i c io , con alcances y objet ivos muy especia les . En primer lugar , no se 
pretendía producir un programa de desarrol lo para la subregión canalera 
sino contr ibuir solamente en forma parc ia l a su eventual elaboración; 
en t a l sentido, durante la asesoría no se abordaron todos los problemas n i 
todos los temas del caso, y tampoco se jerarquizaron los problemas o 
materias por atender. En efec to , l a colaboración de CEPAL/ILPES 
solamente constituyó par te de l a as i s tenc ia que tanto e l MIÍPE como l a 
ACP están recibiendo de o t ras agencias internacionales , y en de f in i t i va 
un complemento a los t raba jos que por def inic ión competé r ea l i za r a dichas 
entidades gubernamentales. 
En segundo lugar , conviene destacar que l a as is tencia se programó 
en forma muy se lec t iva en cuanto a los campos que cubr i r ía . Se pensó 
dar le una cobertura parc ia l que, sin embargo, permitiera atender los temas 
pr incipales que, de una forma u o t r a , habrían de es tar presentes más 
adelante a l formularse un programa de desarrol lo de la subregión canalera. 
En te rcer termino, se consideró que la asesoría habría de contar 
con una gran dosis de f l ex ib i l idad que simultáneaente permitiera atender 
los requerimientos de acción inmediata, i n i c i a r algunos t raba jos tendientes 
a esclarecer orientaciones de largo alcance, y ordenar y jerarquizar la 
ejecución de diversas y múltiples i n i c i a t i v a s . 
Finalmente, l a as is tencia de CEPAL/ILPES fue planteada únicamente 
para un período breve, por un lado, debido a la urgencia de diseñar e 
instrumentar medidas antes de la entrada en vigencia del Tratado e l 
1 de octubre y, por o t ro , porque se previa que en los meses anter iores 
a l a reincorporación de la Zona del Canal se r e a l i z a r í a una labor de 
experimentación y aprendizaje que convendría recoger antes de emprender 
cualquier as i s tenc ia de más largo a l ien to en e l fu turo . 
/El presente 
El presente documento aborda temas concretos relacionados con el 
espacio, los recursos y los servicios de la región canalera y la cuenca 
hidrográfica del canal. Está dirigido de manera primordial a la 
Autoridad del Canal de Panamá y* con carácter complementarios al Ministerio 
de Planificación y Política Económica. En un documento separado se 
presentarán al MIPPE las recomendaciones de CEPAL/ILPES en cuanto a las 
metodologías para la elaboración del nuevo plan quinquenal de desarrollo.—^ 
Este informe consta de seis capítulos y de dos anexos, que incluyen 
aportaciones de carácter técnico —aunque necesariamente preliminares— 
sobre la dirección que se habría de seguir en el futuro inmediato en 
relación con los temas abordados, así como una relación indirecta de la 
asistencia técnica brindada por el grupo CEPAL/ILPES. En el también se 
explica la modalidad bajo la cual podría brindarse la asesoría sobre los 
diversos temas por atender. 
En el primer capítulo se presentan algunas consideraciones sobre el 
nuevo escenario en que puede desenvolverse la economía panameña en el 
futuro y se trata de aportar algunos elementos para determinar el papel 
que en ello representará la subregión canalera. Se describe, en el 
segundo, el espacio que se reincorpora, y se formulan algunos lineamientos 
para la utilización más apropiada de la subregión canalera, así cono 
recomendaciones sobre la necesidad de ordenar la utilización del espacio, 
a través de un Plan General de Uso del Suelo (PGUS). En el tercer 
capítulo se analizan las potencialidades de la subregión canalera como 
eje de transporte interoceánico, y se apunta la conveniencia de establecer 
un Plan Maestro de Transporte que permita a Panamá, a base de un corredor 
que integre los diversos modos de transporte, aprovechar adecuadamente 
su posición geográfica. 
El cuarto capítulo se dedica a identificar los problemas —históricos 
y previstos— para el aprovechamiento de los recursos hídricos de la cuenca 
k / Vetase, Panana: Aspectos metodológicos y c o n c e p t u a l e s p a r a l a e l a b o r a c i ó n 
de l P lan de D e s a r r o l l o 1981-1935 (CEPAL/MEX/1020), o c t u b r e de 1979. 
/ h i d r o g r á f i c a 
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hidrográfica con fines de navegación interoceánica, desarrollo urbano, 
industrial y energético y se recomienda la formulación de un l?lan Maestro 
de Aprovechamiento Integral del Agua para atender, racional y eficientemente, 
las demandas futuras. Continúa en el quinto capítulo con algunas 
consideraciones sobre las perspectivas y escenarios para el desarrollo 
industrial. El documento incluye también en el capítulo sexto, algunas 
reflexiones en torno a los aspectos institucionales de la ACP. 
Cabe señalar que, a lo largo de los seis o siete meses que duró la 
asistencia, los expertos y consultores de CEPAL/ILPES realizaron también una 
serie de asesorías o estudios adicionales que les fueron solicitados por la 
Autoridad del Canal. El producto de esos esfuerzos originalmente no 
previstos se describe brevemente en los capítulos que tratan los temas 
correspondientes. 
Finalmente, en el anexo 1, se plantean ciertas ideas preliminares 
sobre la implementación y funcionamiento de una unidad de proyectos en la 
Autoridad del Canal y, en el anexo 2, se recogen algunas de las necesidades 
concretas de asistencia técnica que habrían de brindarse en el futuro. 
De lo anterior, resulta evidente que el documento no debe considerarse, 
en manera alguna, como un programa de desarrollo para la subregión canalera. 
Se pretende, no obstante, que proporcione a las autoridades panameñas 
algunos elementos y orientaciones para emprender dicha tarea en el futuro. 
Cabe apuntar que durante los meses que duró la asesoría, pudieron 
dilucidarse algunas orientaciones para los sectores estratégicos de la 
política económica, lo que permitirá facilitar y fortalecer la planificación 
de la subregión canalera dentro del sistema de planificación nacional. 
En esta oportunidad el documento se presenta a la Autoridad del Canal 
con el propósito de recabar reacciones, comentarios y sugerencias. Una 
vez recibidos e incorporados, se podrá reeditar el documento para ser 
distribuido de acuerdo con los deseos de las autoridades panameñas. 
/I. CONSIDERACIONES 
I. CONSIDERACIONES SOBRE EL NUEVO ESCENARIO DEL 
DESARROLLO PANAMEÑO 
El presente capítulo se inscribe en el proposito del documento de colaborar 
con la Autoridad del Canal de Panamá en la elaboración de un programa de 
desarrollo para la subregión canalera, pieza fundamental en el futuro 
aprovechamiento eficiente de la posición geográfica del país. En consecuencia, 
constituye sólo un insumo para esa tarea y en ese carácter es parcial en 
cuanto a cobertura y limitado en relación con la cuantificación y la 
calificación de los efectos de la reversión de activos sobre la economía 
nacional en su conjunto. 
Se inspira en el reconocimiento de que ese proceso de reversión 
recién iniciado el primero de octubre del presente año, tiene una dimensión 
política que excede considerablemente los posibles efectos económicos y 
se asienta en un contexto de concreción de la independencia nacional. 
Además, parte de la base de que dicho proceso constituye un corolario de 
una lucha sostenida durante muchas décadas, expresa.la materialización de 
un objetivo nacional, y es muestra de una conducción política, que en los 
años transcurridos del presente decenio logra crear y aprovechar 
condiciones históricas internas y externas y traducirlas en un tratado. 
En este contexto se ha profundizado la discusión de las alternativas 
económicas y sociales que se le presentan a Panamá hacia el futuro,—^ en 
legítima preocupación por ordenar dicho catálogo de alternativas y a la vez 
avanzar, tal como se ha hecho en los últimos meses, en preparar las 
condiciones operativas para hacer del traspaso de activos una primera 
manifestación de capacidad administrativa y de proyección del quehacer 
futuro. Eje de ello ha sido la creación de la Autoridad del Canal de Panamá(ACP) 
1/ Véanse, 1ÍIPPE, El desarrollo nacional y la recuperación de la 
Zona del Canal, junio de 1978; Plan nacional de desarrollo, 1976° 1980, 
Estrategia para el desarrollo regional a mediano plazo,, 1976; Estrategia 
de desarrollo espacial para la región metropolitana (documento preliminar), 
1978, y, PREALC, Panaroa: Estrategia de necesidades básicas y empleo, 
enero de 1979. 
/organismo que 
- 6 -
organismo que ha desempeñado, en un corto tiempo, tareas muy diversas 
relacionadas con lo estipulado en los Tratados Torrijos-Carter y con la 
búsqueda de soluciones a problemas inminentes de operación y de nuevos 
proyectos de desarrollo para la subregión canalera. Toda esta actividad 
ha permitido que la ACP haya ido encontrando formulas y modalidades 
institucionales para insertar su tarea, de manera cada vez más coherente, 
en las funciones asignadas a otros organismos estatales. 
El proceso de reversión en los activos ha tenido y tendrá importantes 
repercusiones sobre la economía nacional. El país en su conjunto ha 
realizado durante las dos últimas décadas un sostenido esfuerzo por dilucidar 
las alternativas de su desarrollo económico y social, faetor que, ha sido 
esencialmente dinámico y movilizador del objetivo nacional común.. Ello se 
tradujo en una labor permanente de planificación plasmada, durante ese 
período, en diversos documentos gubernamentales en forma de estrategias, 
planes y políticas para el desarrollo nacional. 
La percepción actual de que los Tratados Torrijos-Carter representen 
un programa de trabajo y acción para lograr un desmantelamiento paulatino 
del enclave colonial, para consolidar la integridad territorial y jurídica 
y para fortalecer el esfuerzo de desarrollo nacional, conduce necesaria-
mente 'al reejcamen de las alternativas de desarrollo para orientar las 
acciones hacia la consolidación de lo logrado con los nuevos pactos. Tarea 
sin duda compleja, pero a la vez facilitada por el camino ya recorrido 
en términos de los esfuerzos de interpretación y proyección realizados. 
En este sentido y para los fines limitados del presente documento, 
tal vez conviene subrayar algunos de los aspectos que están envueltos en 
la tarea mencionada, bajo la óptica de que el tratamiento amplio y en 
detalle de los temas de desarrollo de la subregión canalera ayudará a 
precisar las alternativas de desarrollo a nivel nacional. Es necesario 
reconocer que es en este espacio físico donde se determinan algunos de los 
roles fundamentales de la economía nacional. No se quiere significar con 
ello que se favorezca un tipo de desarrollo concentrado en dicho espacio 
bajo las mismas pautas del pasado, sino más bien la idea de cómo aprovechar 
/su potencialidad 
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su potencialidad para conducir el proceso económico hacia un desarrollo mas 
armónico en términos espaciales y más equitativo en la distribución de sus 
beneficios. 
Acaso el concepto más importante radica en valorar la denominada 
''posición geográfica", como el principal recurso natural que posee Panamá. 
El tiempo transcurrido y la distensión obtenida con los Tratados 
Torrijos-Carter han revalorado el recurso más allá de su excepcional 
ubicación en el centro de dos masas continentales y de dos vastos océanos, 
de su estrechez ístmica, débil relieve y adecuado abastecimiento de agua, 
y tal vez lo han colocado en una definitiva ventaja comparativa frente a 
otras alternativas espaciales para cumplir similar función. 
La posición geográfica ha sido y tal vez seguirá siendo tina de las 
fuentes principales de antecedentes para nutrir el examen de las alternativas 
de desarrollo nacional. Al respecto, cabe considerar únicamente los 
puntos extremos del debate que se ha efectuado al tratar de cuantificar y 
calificar las potencialidades de los activos que empezaron a revertirse * 
a partir del primero de octubre. Por una parte, se ubicaría a la posición 
geográfica y a la función del transporte interoceánico, así como a sus 
complementos, como génesis de un estilo de desarrollo inadecuado en el 
pretérito y con la perspectiva de perpetuar, con un cambio de actores, 
el enclave colonial. Se trataría tan solo de una modernización del funciona-
miento actual de la economía panameña y que al definirse las hormas para 
aprovechar la reincorporación, acaso se remuevan algunos de los elementos 
de incertidumbre que han pesado negativamente en el desarrollo reciente de 
la economía nacional. De otra9 la posición geográfica, la reversión de 
activos y la unidad territorial alcanzada constituye una oportunidad de 
modificar esencialmente el funcionamiento de la economía panameña. 
Han surgido nuevos argumentos para esclarecer ese dilema fundamental 
y hoy se cuenta con nuevas opciones y con una experiencia institucional 
renovada. El significado económico de la posición geográfica es un elemento 
tangible a partir de los tratados, y la política para consolidar paula-
tinamente el desenclave, y los programas y proyectos para aprovechar la 
apertura del país a las oportunidades de una nueva inserción en la economía 
/mundial, 
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mundial, son los instrumentos para obtener beneficios de la posición 
geográfica. Además, se ha adquirido plena conciencia de que el valor del 
recurso está determinado por la demanda externa y que la definición de 
una economía abierta al comercio internacional se debe interpretar en 
el contexto de una transformación de la actual economía incompleta de 
tránsito. En consecuencia, se ha ido esclareciendo la opción estratégica, 
aunque restan todavía interrogantes en cuanto a la modalidad de concretarla. 
No es una opción entre economía autosuficiente y dependiente, sino más bien 
del camino para construir una interdependencia con la economía mundial a 
partir de un recurso que enfrenta limitada competencia en los mercados 
internacionales. 
El segundo aspecto que interesa resaltar para los fines del presente 
documento está relacionado con la idea de desarrollo regional-urbano con 
que se ha visualizado la recuperación de los activos. Desde hace algún 
tiempo se ha destacado que todo lo relacionado con el Canal y su cuenca 
hidrográfica encaja dentro de un concepto más amplio, concretamente en la 
2 / 
región metropolitana de Panamá.— 
Desde el punto de vista institucional y del de la planificación 
nacional» se ha ido consolidando la noción de subregión canalera (Area del 
Canal y su cuenca hidrográfica) cono parte del área metropolitana. En el 
primer caso se expresa en las funciones que ha desempeñado la Autoridad 
del Canal de Panamá; en el segundo, en una visión articulada de la plani-
ficación espacial en la que el rol de la subregión está indisolublemente 
asociado a la perspectiva unitaria de la región metropolitana. En este 
sentido se han aproximado paulatinamente las tareas correspondientes al 
MIPPE, las de otros ministerios y las de la Autoridad del Canal de Panamá. 
El predominio de la región metropolitana deriva de las funciones 
e inserción de Panamá en la economía internacional. Concentra la mitad 
de la población, más de la mitad dé la fuerza de trabajo, y la mayor parte 
de la actividad económica. Las provincias de Panamá y Colón, núcleos 




» principales del área metropolitana, generan aproximadamente el 70% del 
producto interno bruto. Si este volumen se observa sectorialmente 
3/ 
aparecen indicadores de concentración aún mayores,— Además, la modalidad 
de inserción y la concentración concomitante ha generado una polarización 
entre una región metropolitana moderna (altos niveles relativos de 
productividad e ingreso) y el resto del país, principalmente agrícola y 
con una proporción importante de la población localizada en establecimientos 
minifundistas. 
El diálogo interno sobre las alternativas de desarrollo futuro de 
Panamá desde el punto de vista de un desarrollo espacialmente equilibrado, 
ha quedado circunscrito de alguna manera al dilema concentración frente 
a desconcentración económica. La pregunta que surge es hasta dónde llevar 
los límites de este debate dadas las características estructurales de 4/ 
la economía panameña y de la coyuntura vivida en los últimos años.— 
Lo primero que podría destacarse es que el aspecto de la concentración 
económica no es necesariamente negativo per se. Históricámente ha 
tenido una vinculación, como se señaló, con las características 
estructurales de la economía panameña en cuanto a su vinculación con la 
economía internacional. El aspecto más negativo de esa concentración 
de enclave se ha removido en vitud de los Tratados Torrijos-Carter. La 
concentración sin perspectivas de ion desarrollo nacional constituía el 
verdadero problema, debido a la imposibilidad de especificar ese desarrollo 
destacando las vocaciones y aprovechamientos de los recursos naturales por 
parte de Panamá. 
Por otra parte, la desconcentración geográfica del desarrollo hacia 
otra estructura relativamente atrasada tiene por lo menos dos dimensiones 
que habrían de considerarse. Una se refiere al tiempo necesario para generar 
iniciativas productivas que puedan constituir opciones económicamente 
viables, y otra, que el costo de la desconcentración puede ser elevado. 
3/ En efecto, el 78% de minas y canteras; 81% de la industria manufacturera; 
94% de la construcción; 96% de transporte, almacenaje y comunicaciones; 
83% del comercio y 100% de los servicios prestados en la antigua 
Zona del Canal, 
4/ Habría que tomar en consideración que en los últimos años coinciden, 
por diversas razones, el esfuerzo fundamental de la recuperación y un 
prolongado período de estancamiento de la economía. /Todo ello 
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Todo ello lleva a una alternativa en la que aparece como primer elemento / 
el aprovechamiento de la subregión canalera para imprimir impulso a la 
economía nacional, basado en el uso eficiente de los activos que revierten, 
en la construcción de una economía completa e integral de tránsito 
interoceánico y en la dinamización de actividades en el área metropolitana. 
Panamá requiere de un proceso de acumulación para generar perspectivas reales 
de desconcentración económica y no aparece otro recurso con la misma 
dotación y capacidad que la subregión canalera. 
Con lo expresado anteriormente se quiere señalar que la dinámica 
posterior de la economía nacional y en consecuencia un desarrollo rural 
integral, así como la apertura de nuevas actividades —pesca, minería y 
agroindustrias, por ejemplo— dependen del proceso de movilización y 
acumulación que pueda generarse en el área metropolitana. Sin duda que 
esta afirmación constituye una versión simplificada del problema, puesto 
que no implica de manera alguna dejar de lado el desarrollo de actividades 
de probada prioridad regional y nacional. 
Todo lo anterior no puede desligarse, asimismo, del factor de integración 
nacional que significa la recuperación de la Zona del Canal. Al romper 
"la quinta frontera" surgen muchas iniciativas -"-especialmente en el campo 
de una infraestructura física que es posible integrar— que constituyen 
proyectos dinamizadores de la economía nacional. 
El tercer aspecto que interesa destacar se relaciona con, los problemas 
—antiguos y nuevos— que enfrenta la economía panameña. De nuevo el debate 
se abre e involucra las dimensiones anteriormente mencionadas. Es 
necesario reubicar los problemas estructurales •—nivel de actividad, empleo, 
cobertura de necesidades básicas, desequilibrios fiscal y de balance de pagos, 
etc.— en las nuevas perspectivas. 
La posición geográfica le determinó a Panamá una función en la división 
internacional del trabajo que generó una estructura económica con predominio 
del sector servicios y del área metropolitana en el proceso económico global. 
Tiene una vocación más comercial que productora y al destacar, dentro de los 
servicios, la intermediación financiera y los prestados a la antigua Zona 
del Canal, su evolucion ecónómica queda limitada a una frágil base, dinámica 
/en S u s 
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en sus efectos internos, pero con una significativa influencia en la 
reproducción de los problemas estructurales. En síntesis, una economía con 
serias limitaciones para resolver esos problemas estructurales, es decir, 
para atenuar su grado de vulnerabilidad, aumentar su capacidad con el fin de 
ocupar productivamente su contingente de recursos humanos y fortalecer la 
oferta de bienes y servicios para cubrir las necesidades básicas de la 
población. 
El período que parte de 1973, durante el cual el país se volcó con 
gran fortaleza a encontrar su identidad nacional, llevó aparejado complejas 
relaciones políticas que repercutieron sobre la evolución económica, alterando 
los factores dinámicos de crecimiento del decenio anterior, a los que se 
sumaron condiciones económicas internacionales desfavorables. 
Panamá ha vivido un período de transformación en lo esencial, acompañado 
de una etapa de estancamiento económico. Además, las expectativas creadas 
por la propia movilización política y la incertidumbre que todo cambio 
estructural provoca en los sectores líderes del proceso económico han ido 
acumulando presiones socioeconómicas que se manifiestan más críticamente 
una vez alcanzado el objetivo nacional principal. 
Es en este cuadro, sin duda incompleto, en donde cabe subrayar algunos 
elementos sobre el rol de la subregión canalera en el desarrollo nacional. 
Podría constituir una limitante de significación remitir los efectos de 
la reversión y5 sobre todo, la conformación de una nueva región de deaarrollo 
a los tamaños y valores relativos de los activos que revierten. Lo 
verdaderamente importante es la relación entre la subregión canalera y las 
alternativas de atenuamiento de los problemas estructurales y de funcionamiento 
económico. En este sentido, uno de los principales problemas que la política 
de desarrollo enfrenta en Panamá es que la reactivación económica cambie el 
signo de estancamiento de los últimos años. La relación que puede tener este 
propósito con la reversión de los activos de la antigua Zona del Canal es 
amplia y acaso convenga destacar algunos de sus componentes principales. 
Al inscribirse el desarrollo, de la subregión canalera en el contexto 
de la región metropolitana y al crearse una base normativa institucional 
/y de propuestas 
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y de propuestas de desarrollo para su aprovechamientos pueden modificarse 
algunas de las limitaciones que han obstruido decisiones de inversión y 
actividad» particularmente del sector privado ligado a las actividades de 
construcción, a la instalación de industrias para consumo interno y a la 
ampliación de los servicios relacionados con las actividades comerciales, 
financieras y de transportes y comunicaciones. 
A pesar de que resulta prematuro hacer conjeturas y cuantificaciones 
sobre el impacto en el corto plazo de actividades e iniciativas que puedan 
desenvolverse en la subregión canalera, la suma de muchas de ellas 
—construcción de infraestructura, desarrollo industrial, construcción de 
viviendas, etc.— puede tener un efecto apreciable en el nivel de actividad, 
en la ocupación y en el ingreso de sectores de población hoy desocupados. 
Una segunda consideración, asociada al proceso de acumulación interno y 
a la utilización de fuentes de financiamiento externo, se ubica en la 
política de aprovechamiento a corto plazo de los activos que revierten. 
Existe plena conciencia de las dificultades que esta tarea implica, debido 
a la falta de funcionalidad de muchos activos al pasar de una a otra 
propiedad. Sin embargo, la Autoridad del Canal, en los últimos meses, ha 
adquirido un conocimiento suficiente que le permite distinguir la ubicación 
de estos aprovechamientos inmediatos en una política de desarrollo de mas 
largo alcance. 
En este sentido, por ejemplo, la utilización del ferrocarril, los puertos, 
el dique seco, la ampliación de las instalaciones portuarias, el diseño de 
carreteras que integren una red de transportes, etc., es posible visualizarlos 
en una perspectiva donde la subregión canalera sería eje del transporte 
interoceánico. Se estaría resolviendo, entonces, la incertidumbre de proyectos 
aislados y, a la vez, se utilizarían de manera mas selectiva y eficiente los 
recursos externos que las nuevas iniciativas puedan atraer. 
En la misma dirección es pertinente destacar los nuevos antecedentes 
con que se cuenta para formular la política de desarrollo urbano de la región 
metropolitana. La reversión tiene implicaciones muy diversas para solucionar 
o atenuar los estrangulamientos de los dos principales centros urbanos 
de la región metropolitana. Permite un desarrollo con mínimas limitaciones 
/en el caso 
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en el caso de Colon, y exige, para el desenvolvivimiento de la ciudad de 
Panamá, el diseño de políticas que ponen énfasis en la búsqueda de 
soluciones en los espacios actuales y potenciales fuera de la subregion 
canalera. Esto último es posible, precisamente, porque hoy se puede 
planificar sin el obstáculo de una barrera física —la antigua Zona del Canal— 
y porque los espacios que revierten y que son funcionales para el desarrollo 
urbano de la ciudad de Panamá, forman parte de una política integral. 
Las consideraciones hasta aquí expresadas sirvieron de base para 
justificar el contenido del presente documento. Conviene reiterar que 
la asesoría de CEPAL/ILPES tiene presente, hasta donde fue posible, 
las características y problemas actuales de la economía panameña, y los 
requerimientos que ello plantea a las tareas de la planificación nacional 
y de la subregion canalera.--̂  
Se tuvieron presentes dos consideraciones adicionales. La primera se 
refiere al ordenamiento de las tareas de la planificación nacional para 
el próximo año y, la segunda, a la vinculación estrecha que existe entre 
la estrategia nacional de desarrollo para el próximo decenio y el esclare-
cimiento del rol de la subregion canalera en su determinación. En la 
medida en que se genere un conocimiento suficiente sobre la vocación y 
perspectivas de la subregion canalera, en cuanto al aprovechamiento de la 
posición geográfica de Panamá, se podrán examinar con mayor presición las 
orientaciones nacionales a las que su desarrollo debe supeditarse. 
Por estas razones, el documento pone énfasis en tres de los elementos 
principales que sin duda conformarán la estrategia de desarrollo de la 
subregion: los lincamientos sobre el uso del espacio; su papel como eje de 
transporte interoceánico y el aprovechaniento del recurso agua en la cuenca 
hidrográfica. 
Estas ideas preliminares tienden a contribuir a los trabajos de la 
Autoridad del Canal pra fortalecer las bases para un mejor aprovechamiento 
5j Este aspecto se aborda con mayor alcance en el documento Panamá: Aspectos 
metodológicos y conceptuales para la elaboración del Plan de Desarrollo 
19C1-1985, op. c i t . , dirigido e l MIPPE. 
/nacional 
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nacional de las perspectivas que ofrece el desarrollo de la subregion 
canalera, destacar la necesidad de profundizar en estudios e investigaciones 
que provean proyectos de desarrollos que en gran medida se refieren a las 
alternativas estratégicas que el país deberá concretar en los años ochenta, 
y a colaborar con ello al programa de trabajo de la'Autoridad. 
/ I I . LINEAMIENTOS 
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II. LINCAMIENTOS PARA ORDENAR EL tJSO DEL ESPACIO 
Una de las tareas que con mayor prioridad ha abordado la Autoridad del 
Canal ha sido la formulación da un conjunto de normas para asegurar la 
adecuada utilización del recurso espacial que se reintegra al patrimonio 
nacional. Ello ha requerido de la elaboración de un instrumento orientador 
para la organización del espacio, denominado "Plan General de Usos del 
Suelo para el Area y Cuenca Hidrográfica del Canal de Panamá®"^ 
El contenido del presente capítulo se inscribe en el contexto de 
ese esfuerzo esencial y trata, a partir dé sus principales resultados, 
de contribuir a su continuo perfeccionamiento por medio de propuestas 
de políticas para el uso del espacio y de la identificación de algunas 
de las acciones prioritarias para el futuro inmediato. 
Los elementos estratégicos y de política de desarrollo espacial, 
así como los criterios contenidos en este aapítulo, pueden servir 
— s i se adoptan— como marco para definir los pasos siguientes, precisar 
los productos a obtener y fijar los objetivos y metas, Además, este 
capítulo .tiene el propósito de contribuir a develar con la mayor precisión 
posible, la importancia y potencialidades de la reversión de suelo e 
inmuebles y la trascendencia y complejidades que encierra y se estima 
puede constituir un insumo importante para un programa de desarrollo de la 
subregión canalera. 
a) Descripción 
Tai como se indicó, la suhregión canalera forma parte de la región 
metropolitana y abarca el Area del Canal —espacio que corresponde a la 
antiguamente denominada Zona del Canal de Panamá-- y la cuenca hidrográfica 
1/ Autoridad del Canal de Panamá; Plan General de usos del suelo para el 
área v la cuenca hidrográfica del Canal de Panamá, septiembre de 1979. 
2/ La información aquí resumida se tomó del Plan General de usos del suelo 
del área y cuenca hidrográfica del Canal de Panamá, opc cit. 
1. La subregión canalera v su revers 
/metropolitana, 
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metropolitana, que reúne s. los lagos de Gatún y Alajuela (Madden) y al 
espacio geográfico definido por la divisoria de aguas que nutre a éstos, 
principalmente a través del Río Chagres y de otros cursos de agua. Los 
lagos artificiales mencionados aportan los caudales necesarios para operar 
el Canal y por tal razón quedaron incluidos en la antigua Zona del Canal. 
En el cuadro 1 se nuestra la composición general de la subregión 
2 
canalera. Abarca una superficie de 3 773 las , equivalente al 4.9% del 
territorio nacional panameño y a l . 5 5 . 5 7 o . de la superficie de la región 
metropolitana (sin incluir les extensiones de ciar territorial). De esa 2 
porción, aproximadamente el 21.4% unos 700 km — corresponden a 
cuerpos o cursos de agua dulce, entre los que sobresalen los lagos Gatún 
y Alajuela. (Véase el cuadro 1.) 
La cuenca metropolitana aporta a la subregión la mayor superficie: 
2 2 3 2.62 km o el.86.4%, con 953 km incluidos en el Area del Canal, el 
65,3% de la antigua Zona. Ello sitúa fuera da la cuenca, en ambos extre-
2 mos del canal, a .511 km del Area Canalera, que representan el 34.7% del 
Area del Canal y el 13.5% da la superficie de la subregión. 
2 
El Area del Canal —de 1 474 loa — ha sido dividida en tres sectores 
principales: ambos extrenos, o sectores Atlántico y Pacífico y el centro, 
o sector central (enteramente parte de la cuenca). (Véase el cuadro 2.) 
b) La relación con otros espacios 
El espacio canalero forma parte —como ya se dijo-- de la región 
metropolitana, y tiene en sus extremos a loa centros urbano-portuarios 
de Panamá-Balboa y Colón-Cristóbal. Es asiento del transporte interoceá-
nico, y éste, eslabón del transporte regional y nacional, lo cual lo 
relaciona con el sistema ur'jano metropolitano. 
Lo anterior conlleva las interdependencias existentes con las ciuda-
des de Panamá-Balboa, Colón-Cristóbal, Arraiján-Chorrera y más adelante 
las que existirán con el puerto de Vacamonte, así como con otros centros 
urbanos de menor importancia. De ese modo, la subregión canalera participa 
las áreas o zonas de influencia directas y en los espacios económicos de 




SUPERFICIE DE LA SUBREGION CANALERA 
S u p e r f i c i e 
(km2) 
S u b r e g i ó n C a n a l e r a 3 .773 
A r e a d e l C a n a l 1 474 
F u e r a de l a c u e n c a 
h i d r o g r á f i c a 5 1 1 
D e n t r o de l a c u e n c a 
h i d r o g r á f i c a 953" 
Cuenca E i d r o g r á f i c a 3 2 6 t 
F u e r a d e l A r e a d e l C a n a l 2 299 
D e n t r o d e l A r e a d e l C a n a l 963 3/ 
P o r c e n -
t a j e 
100.0 
34«7 
6 5 . 3 
100.0 
7 0 . 4 
2 9 . 6 
P o r c e n -
t a j e 
100,0 
86.5" 
£.os e s p a c i o s A r e a d e l C a n a l y C u e n c a H i d r o g r á f i c a t i e n e n una s u p e r f i c i e 
en común de 963 km^, e n c o n s e c u e n c i a en l a s u p e r f i c i e t o t a l de l a 
s u b r e g i ó n c a n a l e r a , 3 7 7 3 km^, debe c o n s i d e r a r s e una s o l a v e z » 
La suma e s s u p e r i o r a l 100% como r e s u l t a d o de l a s u p e r f i c i e común 
de 963 km^, que e q u i v a l e a l 25 ,6% de l a s u p e r f i c i e t o t a l de l a 
s u b r e g i ó n c a n a l e r a . 
b / 
C u a d r o 2 
COMPOSICION DEL AREA DEL CANAL 
( K i l ó m e t r o s c u a d r a d o s ) 
S e c t o r e s T o t a l T i e r r a Agua P o r c e n t a j e 
A r e « de¡L C ^ p a l 1 474 1 0 1 5 459 1 0 0 . 0 
C e n t r a l 964 516 448 6 5 . 4 
A t l á n t i c o 233 230 3 1 5 . 8 
P a c i f i c o 277 269 8 1 8 . 8 
/ P o r e s a 
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P o r e s a r a z ó n n i l a C u e n c a n i e l A r e a C a n a l e r a c o n s t i t u y e n p o r s i 
s o l a s u n i d a d e s c u y o d e s a r r o l l o h a b r í a que p l a n i f i c a r e n f o r n a i n d e p e n d i e n t e . 
En c a m b i o , r e u n i d a s , c o n f o r n a n una s u b r e g i ó n , que d a d o e l c a r á c t e r f u n c i o -
n a l que c a r a c t e r i z a a l á r e a y s u i n c o r p o r a c i ó n a l p a t r i m o n i o d e l a n a c i ó n 
b a j o l a f o r m a d e p r o p i e d a d s o c i a l , r e s u l t a r í a c o n v e n i e n t e c o n s i d e r a r l a s 
c o n o una s u b r e g i ó n f u n c i o n a l y e s p e c i a l d e l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a , h a b i d a 
c u e n t a d e l a s f u n c i o n e s de t r a n s p o r t e que asume y de l a s i m p o r t a n t e s c o n t r i -
b u c i o n e s a l d e s a r r o l l o u r b a n o que p u e d e h a c e r . 
c ) L a s á r e a s e i n s t a l a c i o n e s que r e v i e r t e n 
C o n f o r m e s e e s t a b l e c e e n e l T r a t a d o , l a s u p e r f i c i e d e l A r e a C a n a l e r a 
h a b r á d e r e v e r t i r e n f o r m a e s c a l o n a d a a l d o m i n i o panameño. En e f e c t o , de 
2 
l o s 1 4 7 4 loa s e r e i n c o r p o r a r o n e l 1 d e o c t u b r e de 1 9 7 9 u n t o t a l de 
2 2 
392 Usa ( S O . 5 % ) ; e n t r e 1 S 7 9 y 1S99 s e r e v e r t i r á n s o l a m e n t e u n o s 2 0 . 7 km , 
2 
y e n e l año 2000 l o s 5 6 0 . 9 ícn r e s t a n t e s ( 3 G . 1 % ) . ( V é a s e e l c u a d r o 3 . ) 
Cabe d e s t a c a r , que de l a s u p e r f i c i e t o t a l de l a c u e n c a h i d r o g r á f i c a 
c o m p r e n d i d a d e n t r o d e l A r e a C a n a l e r a ( s e c t o r c e n t r a l ) , r e v é r t i r á e n 
1 9 7 9 e l 74.8% y de l o q u e q u e d a f u e r a de l a c u e n c a , e l 3 3 . 5 % e n l a misma 
f e c h a . ( V é a s e n u e v a m e n t e e l c u a d r o 3 . ) 
L a s c i f r a s a n t e r i o r e s p e r m i t e n o b t e n e r u n a i d e a d e l a r a z ó n 
c a n t i d a d / c a l i d a d d e l a s t i e r r a s que s e r e i n c o r p o r a r á n a l p a í s de i n m e d i a t o . 
A l e f e c t o , c o n s i d é r e s e que l a s t i e r r a s d e l o s e x t r e m o s d e l c a n a l — p a r t e 
de o p r ó x i m a s a l a s z o n a s u r b a n a s de P a n a m á - B a l b o a y C o l ó n - C r i s t ó b a l - -
o o n más v a l i o s a s que l a s de l a c u e n c a u b i c a d a . d e n t r o d e l A r e a C a n a l e r a . 
E l l o s u g i e r e que Panamá d e b e r í a a c e l e r a r l a r e v e r s i ó n d e e s t a s z o n a s c o n 
a r r e g l o a l o p r e v i s t o e n e l T r a t a d o . 
/Cuadro 3 
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C u a d r o 3 
MAGNITUDES DE LA REVERSIÓN, POR SECTORES 
DEL AREA DEL CANAL 
\ K j - l c r a e t r o s c u a d r a d o s ) 
E x t e n s i ó n 
t o t a l 
O c t a b r e 1 9 7 9 / 1 9 9 9 2000 
km2 7» km2 % km2 % km2 7o 
A r e a d e l C a n a l 1 4 7 4 1 0 0 . 0 892 6 0 . 5 2 1 . 1 1 . 4 0 5 6 0 . 9 3 8 . 1 0 
C e n t r a l 964 1 0 0 . 0 7 2 1 7 4 . 8 0 . 6 0 , 0 6 2 4 2 . 4 2 5 . 4 4 
A t l á n t i c o 233 1 0 0 . 0 92 3 9 . 5 5 . 8 2 . 5 0 1 3 5 . 2 5 8 . 0 0 




L o s 1 7 1 km que r e v i e r t e n en l o s e x t r e m o s d e l C a n a l a n t e s m e n c i o -
nados s o n d e e x t r a o r d i n a r i a i m p o r t a n c i a p a r a e l d e s a r r o l l o d e l o s c e n t r o s 
P a n a m á - B a l b o a , C o l ó n - C r i s t ó b a l y A r r a i j á n . 
2 2 
L o s 92 km que c o r r e s p o n d e n a l s e c t o r a t l á n t i c o i n c l u y e n 3 . 8 km de 
^ 2 3 / 2 
á r e a u r b a n a o c u p a d a , 4 . 6 km d e á r e a u r b a n i z a d a no o c u p a d a , — 8 1 . 9 km de 
^ . 2 
á r e a s no d e s a r r o l l a d a s , y f i n a l m e n t e 1 . 5 km de a g u a s . 
2 Ep e l s e c t o r p a c í f i c o , l o s 79 lcm que r e v i r t i e r o n a l a e n t r a d a e n 
2 2 
v i g e n c i a , d e l T r a t a d o comprenden; 3 . 3 km de á r e a u r b a n a o c u p a d a , 2 . 9 km 
2 
de á r e a u r b a n a d e s o c u p a d a , 7 1 . 5 km de á r e a s no d e s a r r o l l a d a s y , f i n a l -
2 - 2 
m e n t e , 1 km de a g u a . E n t r e 1979 y 1999 r e v e r t i r á n u n o s 1 4 . 7 km a d i c i o -
n a l e s de t i e r r a s y a g u a s c o n s t i t u i d a s mayormente p o r e l á r e a de e n t r e -
n a m i e n t o «Jal F u e r t e C l a y t o n , u b i c a d o en e l e x t r e m o o c c i d e n t a l de e s t e 
s e c t o r . 
E n t r e l o s a s p e c t o s más i m p o r t a n t e s en m a t e r i a de i n f r a e s t r u c t u r a e 
i n s t a l a c i o n e s de apoyo a l t r a n s p o r t e , l o s s e r v i c i o s , l a c u l t u r a y e l e s p a r -
4/ 
e x m i e n t o s o n de i m p o r t a n c i a l o s s i g u i e n t e s a c t i v o s . — E l 1 de o c t u b r e 
p a s a r o n a l dominio panameño u n a s 1 114 u n i d a d e s de v i v i e n d a ; 2 580 v i v i e n -
d a s a d i c i o n a l e s r e v e r t i r á n en f o r m a e s c a l o n a d a e n t r e 1979 y 1 9 9 9 , y 6 3 6 , 
en e l año 2000, l o que d a r á un t o t a l de 4 330 u n i d a d e s h a b i t a c i o n a l e s de 
d i s t i n t o tamaño y c a l i d a d . 
En e l s e c t o r c o m e r c i o s e r e i n c o r p o r a r o n , a l e n t r a r en v i g e n c i a e l 
T r a t a d o , un c o m i s a r i a t o , dos c a f e t e r í a s o r e s t a u r a n t e s , n u e v e e d i f i c i o s de 
a l m a c e n a m i e n t o , t r e s e s t a c i o n e s d e g a s o l i n a y un m e r e n d e r o . 
En l a misma f e c h a v o l v e r á n a l d o m i n i o panameño l a s s i g u i e n t e s i n s t a -
l a c i o n e s y s e r v i c i o s p o r t u a r i o s : s i e t e de s e r v i c i o , n u e v e a d m i n i s t r a t i v a s , 
20 de m a n t e n i m i e n t o , 20 d e p ó s i t o s , g a r a g e s y o t r o s ; 12 m e r e n d e r o s y 
b a ñ o s , 10 g a r i t a s y c a s e t a s y 16 m u e l l e s y a t r a c a d e r o s . 
A l s e c t o r s e r v i c i o s r e v e r t i r á n en 1979 c i n c o o f i c i n a s p ú b l i c a s y dos 
p r i v a d a s , d o s e s t a c i o n e s de c o r r e o s , 17 e d i f i c i o s e d u c a t i v o s , 10 e d i f i c i o s 
de s a l u d , s i e t e e d i f i c i o s r e l i g i o s o s , d o s e s t a c i o n e s de b o m b e r o s , t r e s 
g a r i t a s d e s e g u r i d a d y 22 p l a n t a s y s u b e s t a c i o n e s de e l e c t r i c i d a d , agua 
y d e p ó s i t o s . 
3/ Se r e f i e r e a l A e r o p u e r t o de F r a n c e F i e l d , l a I s l a M a r g a r i t a , una p a r t e de 
Rainbow C i t y , Coco S o l o y l a e x p a n s i ó n de C r i s t ó b a l . 
4 / En a d i c i ó n , o como p a r t e i n t e g r a l de l o s p u e r t o s d e B a l b o a y C r i s t ó b a l : 
e l f e r r o c a r r i l , l o s d i q u e s s e c o s y l a s i n s t a l a c i o n e s p a r a s u m i n i s t r o 
de c o m b u s t i b l e . 
/En cuanto 
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En c u a n t o a t r a n s p o r t e s y c o m u n i c a c i o n e s , e l mismo I o de o c t u b r e 
p a s a r o n a l d o m i n i o de Panamá o c h o , e s t a c i o n e s de f e r r o c a r r i l y 39 i n s t a l a -
c i o n e s p a r a s u f u n c i o n a m i e n t o , una t e r m i n a l de a u t o b u s e s y 24 c a s e t a s de 
a u t o b u s e s , b a ñ o s y o t r o s . 
En m a t e r i a de c u l t u r a y e s p a r c i m i e n t o , r e v e r t i r á n e s t e año t r e s 
s a l a s de c i n e , dos p i s c i n a s , c u a t r o g i m n a s i o s y e s t a d i o s , 24 g r a d e r í a s , 
v e s t i d o r e s y c a s e t a s ; un b o l i c h e , 1 6 j a u l a s e i n v e r n a d e r o s , n u e v e c e n t r o s 
c í v i c o s y c l u b e s , 1 3 d e p ó s i t o s y dos c a s e t a s de p i c n i c . 
2 . E l o r d e n a m i e n t o d e l e s p a c i o 
a ) L o s u s o s p o t e n c i a l e s d e l s u e l o * ^ 
i ) En l a c u e n c a h i d r o g r á f i c a m e t r o p o l i t a n a . E s t u d i o s p r o v i s i o n a l e s 
i n d i c a n que de l o s 3 262 km^ que c o r r e s p o n d e n a l a t o t a l i d a d de l a c u e n c a » 
1 694 o e l 5 1 . 9 7 . , c o r r e s p o n d e n a t i e r r a s c o n p e n d i e n t e s s u p e r i o r e s a l 
457o. P o r e s a r a z ó n l a f r a c c i ó n p r i n c i p a l d e l t e r r i t o r i o de l a c u e n c a 
s ó l o p u e d e u t i l i z a r s e corno u n a r e s e r v a f o r e s t a l n a t u r a l o d e r e p o s i c i ó n 
6/ 
a r t i f i c i a l c o n a p r o v e c h a m i e n t o de r a l e o . 
2 
Unos 724 km a d i c i o n a l e s - - e l 22 .3% de l a s u p e r f i c i e de l a c u e n c a - -
p o d r í a n d e s t i n a r s e a u s o s c o n t r o l a d o s de c a r á c t e r s i l v í c o l a , g a n a d e r o 
e x t e n s i v o y f r u t í c o l a , i n c l u y e n d o a l c a f é y l o s c í t r i c o s . . 
La a g r i c u l t u r a i n t e n s i v a y l a g a n a d e r í a e s t a b u l a d a 
pueden s o s t e n e r s e e n s o l a m e n t e e l 4.47. - - 1 4 4 km - - de l a s u p e r f i c i e de 
l a c u e n c a . 
5/ L a i n f o r m a c i ó n a q u í r e s u m i d a s e tomó d e l P l a n M a e s t r o de U s o s d e l 
. S u e l o d e l A t e a y C u e n c a H i d r o g r á f i c a d e l C a n a l de Panamá. Op, c i t . 
6/ C á l c u l o s a p r o x i m a d o s s i t ú a n e n 477. l a v e g e t a c i ó n p r i m a r i a d e f o r e s t a d a , 
l o c u a l , a l a ñ a d i r s e a l a e x p l o t a c i ó n g a n a d e r a y de a g r i c u l t u r a 
i n t e n s i v a en t i e r r a s no a p t a s , p r o v o c a una f u e r t e e r o s i ó n . Se e s t i m a 
que l a s e d i m e n t a c i ó n r e s u l t a n t e , d i s m i n u y e a n u a l m e n t e l a c a p a c i d a d de 
a l m a c e n a m i e n t o de l o s e m b a l s e s en u n o s 9 m i l l o n e s de m e t r o s c ú b i c o s . 
/ F i n a l m e n t e , 
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F i n a l m e n t e , de l o s 700 km de a g u a d u l c e que c o n t i e n e l a c u e n c a , e l 
21,47«, puede o f r e c e r f a c i l i d a d e s p a r a u n d e s a r r o l l o p i s c í c o l a de i m p o r t a n c i a . 
Además de d i c h o u s o p o t e n c i a l , e s t o s r e c u r s o s p e r m i t e n - -como s é v e r á más 
a d e l a n t e e n e l c a p í t u l o IV de e s t e d o c u m e n t o - - l a o p e r a c i ó n d e l C a n a l de 
e s c l u s a s p a r a e l t r á f i c o i n t e r o c e á n i c o , a s í como e l s u m i n i s t r ó de l a s 
n e c e s i d a d e s m u n i c i p a l e s de l o s c e n t r o s u r b a n o s de l a r e g i ó n c a n a l e r a . 
ü ) En e l / . rea C a n a l e r a 
1 ) E l s e c t o r c e n t r a l « , Se e n c u e n t r a t o t a l m e n t e i n c l u i d o d e n t r o 
de l a c u e n c a h i d r o g r á f i c a . Una f r a c c i ó n i m p o r t a n t e de s u s u p e r f i c i e e s t á 
c u b i e r t a de a g u a , y e l r e s t o s e e n c u e n t r a s i n d e s a r r o l l a r , , S o b r e s u 
u t i l i z a c i ó n p o t e n c i a l c a b e r e m i t i r s e a l o s e ñ a l a d o p a r a e l c a s o de l a 
c u e n c a h i d r o g r á f i c a , t e n i e n d o e n c u e n t a que e s t e s e c t o r s e u s a p a r a d a r 
p a s o a l t r á f i c o i n t e r o c e á n i c o . Su ú n i c o c e n t r o p o b l a d o e s Gamboa - - l i g a d o 
y a p o y a d o p o r c e n t r o s de r e d u c i d a p o b l a c i ó n panameña, u b i c a d o s f u e r a d e l 
á r e a C a n a l e r a — u t i l i z a d o p r i n c i p a l m e n t e p a r a r e s i d e n c i a d e l p e r s o n a l 
e x t r a n j e r o « Su f u n c i ó n p r i n c i p a l s e r e l a c i o n a c o n l a r e p a r a c i ó n de 
c o m p o n e n t e s de b a r c o s y c o n e l d r a g a d o d e l C a n a l » Una p a r t e de su 
p o b l a c i ó n a c t i v a s e m o v i l i z a h a c i a l o s c e n t r o s de t r a b a j o de C r i s t ó b a l y 
B a l b o a . 
2) E l s e c t o r a t l á n t i c o . E s t e s e c t o r desempeña c u a t r o f u n c i o n e s 
b á s i c a s que h a n c o n f o r m a d o su d e s a r r o l l o : l a de nodo de t r a n s p o r t e i n t e r -
o c e á n i c o r e p r e s e n t a d o p o r e l c e n t r o u r b a n o - p o r t u a r i o C o l ó n - C r i s t ó b a l , - ^ 
( c o m p l e m e n t a d o d u r a n t e l a S e g u n d a G u e r r a M u n d i a l c o n C o c o - S o l o y 
F r a n c e F i e l d ) ; l a de c e n t r o p r o v i n c i a l de a d m i n i s t r a c i ó n y p r e s t a c i ó n de 
s e r v i c i o s ; l a de c e n t r o de d i s t r i b u c i ó n p a r a e l c o m e r c i o i n t e r n a c i o n a l 
d i r i g i d o p r i n c i p a l m e n t e a L a t i n o a m é r i c a y , f i n a l m e n t e , l a de d e f e n s a . 
D e n t r o de e s t e s e c t o r s e u b i c a , e l s i s t e m a de e s c l u s a s de G a t ú n y 
l a c e n t r a l h i d r o e l é c t r i c a d e l mismo n o m b r e . 
A u n a p o r c i ó n de l a s t i e r r a s que r e v i e r t e n e l T r a t a d o l e s impone 
a l g u n a s r e s t r i c c i o n e s e n e l u s o , l o que no i m p i d e s i n embargo que e l 
c e n t r o u r b a n o C o l ó n - C r i s t ó b a l p u e d a e x p a n d e r s e p a r a a t e n d e r s u s n e c e s i d a d e s 
p r e v i s i b l e s , 
J j Aun cuando e l á r e a u r b a n a de C o l ó n queda f u e r a de l a a n t i g u a Zona d e l C a n a l , 
s e i n c l u y e a q u í — p a r a d e s p e j a r l í m i t e s a r t i f i c i a l e s s i n c o n t a b i l i z a r su 
s u p e r f i c i e — d e n t r o d e l e s p a c i o d e l A r e a C a n a l e r a » 
/ L o s u s o s 
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L o s u s o s que s e dan a c t u a l m e n t e a e s t e s e c t o r s u r g i e r o n como c o n s e -
c u e n c i a de l a s f u n c i o n e s a n t e s c i t a d a s « L o s u s o s f u t u r o s e s t a r á n d e f i n i d o s 
. p o r l a s m o d i f i c a c i o n e s o a d i c i o n e s de f u n c i ó n que más c o n v e n g a n a l d e s a r r o l l o 
d e l A r e a C a n a l e r a , a l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a y a l p a í s e n g e n e r a l . L a 
d i s p o n i b i l i d a d de t e r r e n o s p e r m i t i r á , p o r una p a r t e , p o n e r t é r m i n o a l a 
a s f i x i a e s p a c i a l de C o l ó n - C r i s t ó b a l , y p o r o t r a , d i v e r s i f i c a r y a m p l i a r l a s 
f u n c i o n e s de u n c e n t r o de a c t i v i d a d e s s i n r e s t r i c c i o n e s p o r e l f a c t o r 
s u e l o , como s e e x p l i c a más a d e l a n t e c o n mayor d e t a l l e e n e l i n c i s o b ) . 
i ü ) E l s e c t o r p a c i f i c o . E s t e s e c t o r r e s p o n d e a l a s s i g u i e n t e s 
c i n c o f u n c i o n e s b á s i c a s : r e p r e s e n t a e l o t r o nodo p a r a e l t r a n s p o r t e 
i n t e r o c e á n i c o c o n s t i t u i d o p o r e l p u e r t o de B a l b o a y e l á r e a m e t r o p o l i t a n a 
8/ 
de l a c i u d a d de Panamá, a l o j ó l a s e d e d e l . g o b i e r n o de l a Zona d e l 
9/ 
C a n a l , f u e l a s e d e de l a Compañía d e l C a n a l de Panamá; s i r v e de b a s e a u n a 
s e r i e de a c t i v i d a d e s p r i v a d a s r e l a c i o n a d a s c o n e l t r a n s p o r t e y l o s s e r v i c i o s 
c o m u n i t a r i o s ; y , f i n a l m e n t e , : d e s e m p e ñ a t a m b i é n f u n c i o n e s de d e f e n s a . 
P a r a t e n e r una i d e a de l a m a g n i t u d e i m p o r t a n c i a d e l s e c t o r , t é n g a s e 
e n c u e n t a que e n 1 9 7 0 r e s i d í a n e n é l más de 32 500 p e r s o n a s . 
E l P l a n G e n e r a l de Uso d e l S u e l o d e l A r e a y C u e n c a H i d r o g r á f i c a d e l 
C a n a l de Panamá (PGUS) , s u h d í v i d e e l s e c t o r p a c í f i c o d e l A r e a d e l C a n a l 
e n l o s s u b s e c t o r e s o r i e n t a l y o c c i d e n t a l . E l p r i m e r o a b a r c a u n t o t a l de 
2 2 
1 3 3 km y e l s e g u n d o , de 1 4 4 km . 
D e b i d o a l a v a l l a f í s i c a que s i g n i f i c a e l C a n a l , y a l a s r e s t r i c c i o -
n e s de u s o i m p u e s t a s p o r e l T r a t a d o , no e x i s t e n p o s i b i l i d a d e s i n m e d i a t a s 
de a p r o v e c h a r l a z o n a o c c i d e n t a l p a r a e x t e n d e r l a c i u d a d de P a n a m á , l a 
8/ C o n v i e n e d e s c a r t a r l a d i f e r e n c i a c i ó n f i c t i c i a e n t r e l a c i u d a d de Panamá 
y e l p u e r t o de B a l b o a . En r e a l i d a d , e l e x t r e m o s u r o c c i d e n t a l d e l C a n a l 
e s l a c a p i t a l misma d e l p a í s ; l a a n t i g u a Zona pudo p r e s c i n d i r de a l g u n a 
i n f r a e s t r u c t u r a p a r a d a r a s i e n t o u r b a n o a una f r a c c i ó n i m p o r t a n t e de 
l a f u e r z a de t r a b a j o y a s u m i n i s t r a r una s e r i e de s e r v i c i o s , g r a c i a s a l a 
c e r c a n í a de l a c i u d a d de Panamá. De o t r a p a r t e , d e b i d o p a r c i a l m e n t e a 
l a a c t i v i d a d c a n a l e r a , l a c i u d a d de Panamá a d q u i r i ó su c a r á c t e r de 
c e n t r o i n t e r n a c i o n a l de c o m e r c i o y f i n a n z a s , y de p r o v e e d o r de s e r v i c i o s 
l i g a d o s a e s a s a c t i v i d a d e s . 
9/ E s t a f u n c i ó n t e r m i n ó c o n l a e n t r a d a e n v i g e n c i a de l o s n u e v o s T r a t a d o s 
d e l C a n a l . 
/ d i s p o n i b i l i d a d 
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d i s p o n i b i l i d a d de n u e v a s á r e a s p a r a e x p a n d e r l a s e l i m i t a a l s ú b s e c K D r 
2 
o r i e n t a l , e n donde s e c o n t a r í a c o n no más de 1 7 a 2 km de s u p e r f i c i e n u e v a 
p a r a u s o s u r b a n o s - - u n a v e z a n a l i z a d a s l a s c a r a c t e r í s t i c a s t o p o g r á f i c a s , 
l o s u s o s a c t u a l e s y l o s u s o s o b l i g a d o s e n r a z ó n d e l T r a t a d o . 
C o n v i e n e v a l o r a r dé a l g ú n modo e l a p o r t e d e e s a s u p e r f i c i e a las* n e -
• c e ^ t d a d e s de e x p a n s i ó n de l a c i u d a d de P a n a m á . S i s e e s t i m á como l a ú n i c a 
d i s p o n i b l e , s e c o n s i d e r a n l o s p a t r o n e s u r b a n o s p r e s e n t e s y s e o b s e r v a l a 
v o c a c i ó n de e s a z o n a — t o d o l o c u a l i m p l i c á que no más d e l 50% de e l l a 
p o d r í a d e s t i n a r s e a v i v i e n d a — a p e n a s s e r v i r l a p a r a s o s t e n e r s u e x t e n s i ó n 
d u r a n t e p o c o más de d o s a f í o s , s u p o n i e n d o que s e m a n t e n g a n a l a a c t u a l 
d e n s i d a d b r u t a de l a c i u d a d c e r c a n a a l o s 50 h a b i t a n t e s p o r h e c t á r e a y u n a 11/ 
t a s a de c r e c i m i e n t o de l a p o b l a c i ó n da u n . 47. a n u a l , — 
E x i s t e n , no o b s t a n t e , o t r a s o p c i o n e s t e r r i t o r i a l e s p a r a a m p l i a r l a 
c a p i t a l , i n c l u i d a l a u t i l i z a c i ó n de l o s a c t u a l e s e s p a c i o s b a l d í o s o 
12/ 
s u b u t í l i z a d o s . — S i n e m b a r g o , e l s e c t o r o r i e n t a l d e l á r e a d e l C a n a l 
c o n s t i t u y e l a p o r c i ó n de t e r r i t o r i o a h o r a d i s p o n i b l e más v a l i o s a y más 
s u s c e p t i b l e de u r b a n i z a r . E l l o l l e v a a s u p o n e r que p o d r í a n e m e r g e r f u e r t e s 
p r e s i o n e s p a r a u t i l i z a r l o y p o r l o t a n t o t e n d e r l a a a g o t a r s e r á p i d a m e n t e . 
E s t e t i p o de c o n s i d e r a c i o n e s 1 d e b e r á c o n c l u i r a l a f o r m u l a c i ó n de 
p o l í t i c a s de u t i l i z a c i ó n d e l s u e l o , a c c i ó n que requeriría a p o y a r s e e n l a 
d e t e r m i n a c i ó n de l a s d i s p o n i b i l i d a d e s d e l r e c u r s o s u e l o e n t o d a s l a s o p c i o n e s 
t e r r i t o r i a l e s y de l a i n t e n s i d a d d e l u s o que d e b e r í a d a r s e a l s u e l o a p r o v e -
c h a b l e p o r é s t e y o t r o s c o n c e p t o s . 
L a s i n v e s t i g a c i o n e s r e a l i z a d a s h a s t a e l p r e s e n t e s e r e f i e r e n a l a 
d i s p o n i b i l i d a d a b s o l u t a de s u e l o , y s u s r e s u l t a d o s s o n a p a r e n t e m e n t e 
o p t i m i s t a s e n e x c e s o * C o n v e n d r í a q u e l o s a n á l i s i s s e a n c o m p l e m e n t a d o s c o n 
v a r i a b l e s e c o n ó m i c a s y s o c i a l e s , p u e s t o que e l s e c t o r de demanda más f u e r t e 
c o m p r e n d e a l o s e s t r a t o s u r b a n o s de b a j o s i n g r e s o s , l o s que no e s t á n e n 
c o n d i c i o n e s de a b s o r b e r c o s t o s e l e v a d o s de u r b a n i z a c i ó n . T a l e s c o s t o s 
1 0 / E x c l u i d a s 300 h e c t á r e a s que s e d e s t i n a r í a n a p a r q u e u r b a n o e n C u r u n d ú . 
1 1 / R e s u l t a d e l t o d o f a c t i b l e q u e , como r e s u l t a d o d e l p r o c e s o de r e v e r s i ó n , 
s e p r o d u z c a u n a a c t i v a c i ó n de l a e c o n o m í a c o n i m p a c t o , i m p o r t a n t e e n l a 
c a p i t a l , c o n l o c u a l l a t a s a a n o t a d a p o d r í a i n c l u s o e s t a r s u b e s t i m a d a . 
I t j A l g u n o s e s t u d i o s l o s e s t i m a n e n u n 16% d e l á r e a u r b a n a a c t u a l . 
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a n o r m a l e s s e o r i g i n a n e n e l u s o de z o n a s a l e j a d a s de l a i n f r a e s t r u c t u r a 
e x i s t e n t e , de z o n a s c o n p e n d i e n t e s m e d i a n a s o f u e r t e s o s i n d r e n a j e n a t u r a l 
f á c i l o s u f i c i e n t e , de s e c t o r e s c o n s u b s u e l o de e s c a s a c a p a c i d a d de c a r g a 
o c a r a c t e r i z a d o s p o r l a e x i s t e n c i a de n a p a s s u p e r f i c i a l e s de a g u a , y de 
á r e a s de e l e v a c i ó n e x c e s i v a » A d e m á s , l a u r b a n i z a c i ó n d i s c o n t i n u a g e n e r a 
c o s t o s más e l e v a d o s que l o s n e c e s a r i o s » 
S i s e e s t a b l e c e l a r e l a c i ó n e n t r e c a p a c i d a d de p a g o y c o s t o de u r b a -
n i z a c i ó n e n l a s d i s t i n t a s s i t u a c i o n e s t í p i c a s , s e r í a p o s i b l e a f i n a r una 
d i s p o n i b i l i d a d r e l a t i v a y , s i a e l l o s e suma e l d e s c a r t e de z o n a s de 
c a r a c t e r í s t i c a s n e g a t i v a s o a q u e l l a s que c o n v i e n e p r o t e g e r p a r a e v i t a r daños 
e c o l ó g i c o s , p r o b a b l e m e n t e l a d i s p o n i b i l i d a d de s u e l o r e s u l t a r í a más e s c a s a 
que a b u n d a n t e y , s i s e r e c o n s i d e r a n l a s t a s a s de c r e c i m i e n t o n a t u r a l y 
s o c i a l de l a p o b l a c i ó n p r e v i s i b l e s e n l o s p r ó x i m o s d e c e n i o s , t a l d i s p o n ! - . 
b i l i d a d p o d r í a r e s u l t a r aún más e s c a s a , 
En c u a n t o a l a r e a c e l e r a c i ó n de l a m i g r a c i ó n d e s d e o t r a s z o n a s d e l 
p a í s d i r i g i d a , en g e n e r a l a l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a y , en p a r t i c u l a r , a l a 
c i u d a d de Panamá, c o n v i e n e c o n s i d e r a r l a s r e p e r c u s i o n e s que e n t a l s e n t i d o 
e j e r c e r í a n l a a c t i v a c i ó n e c o n ó m i c a , c o n s e c u e n c i a d e l p r o c e s o de r e v e r s i ó n , 
y e l a p r o v e c h a m i e n t o p o r p a r t e de Panamá — e n mayor medida que a l p r e s e n t e — 
de su p o s i c i ó n g e o g r á f i c a . 
Todo e l l o l l e v a a c o n s i d e r a r l a p r u d e n c i a de t e n d e r a d e n s i f i c a r e l 
á r e a u r b a n a a c t u a l de l a c a p i t a l y de su á r e a m e t r o p o l i t a n a y , s o b r e t o d o , 
a p r o t e g e r l a n u e v a d i s p o n i b i l i d a d de s u e l o e n e l s u b s e c t o r o r i e n t a l c o n 
d e n s i d a d e s humanas y e c o n ó m i c a s e l e v a d a s . E l c r i t e r i o g e n e r a l p a r a u a a r 
e s t e e s p a c i o p o d r í a c o n s i s t i r , e n que s i ha de a g o t a r s e r á p i d o que l o s e a 
c o n a p r o v e c h a m i e n t o i n t e n s i v o , a u n c u a n d o , d e s d e o t r o p u n t o de v i s t a , como 
s e v e r á más a d e l a n t e , c o n v i e n e d o s i f i c a r s u u s o c o n m i r a s , e n t r e o t r o s 
a s p e c t o s , a e m p l e a r l o como i n s t r u m e n t o p a r a c o n t r o l a r e l p r o c e s o p r o n u n c i a d o 
de e s p e c u l a c i ó n c o n e l s u e l o u r b a n o que s e o b s e r v a a c t u a l m e n t e e n l a c i u d a d 
de Panamá y su á r e a m e t r o p o l i t a n a . 
En t o d o c a s o , l a i n t e g r a c i ó n de e s t e s u b s e c t o r c o n l a c i u d a d de 
Panamá, o b l i g a r á a que l o que s e d e c i d a o h a g a s e a p a r a l e l o y c o n s e c u e n t e 
e n ambos e s p a c i o s . 
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L a s c o n s i d e r a c i o n e s a n t e r i o r e s — s i s e c o n f i r m a n c o n l o s e s t u d i o s 
c o r r e s p o n d i e n t e s - * i n d i c a r í a n l á c o n v e n i e n c i a de a p r o v e c h a r c o n mayor 
i n t e n s i d a d l a s c a p a c i d a d e s p a r a a b s o r b e r a c t i v i d a d e s e c o n ó m i c a s y p o b l a c i ó n 
p r o p i a s d e l r e s t o d e l s i s t e m a u r b a n o m e t r o p o l i t a n o , r e p r e s e n t a d o p o r 
C o l ó n - C r i s t ó b a l , L a C h o r r e r a , A r r a í j á n , e l p r ó x i m o p u e r t o de V a c a m o n t e 
y o t r o s c e n t r o s de p o b l a c i ó n menores» 
fe) L a p o l í t i c a de a p r o v e c h a m i e n t o d e l e s p a c i o 
T e n i e n d o e n c u e n t a l a s p o t e n c i a l i d a d e s d e l s u e l o d e s c r i t a s e n e l i n c i s o 
a n t e r i o r , c a b e a n o t a r a l g u n o s l i n e a m i e n t o s s o b r e l a p o l í t i c a que h a b r í a 
qtje d e f i n i r p a r a e l a p r o v e c h a m i e n t o u o r d e n a m i e n t o f u t u r o d e l e s p a c i o e n l a 
s u b r e g i ó n c a n a l e r a » L a s i d e a s y a p o r t a c i o n e s que s e p r e s e n t a n más a d e l a n t e 
e s t á n c o m p r e n d i d a s d e n t r o d e l marco g e n e r a l de p o l í t i c a e c o n d m i c a y s o c i a l 
y de o r g a n i z a c i ó n d e l e s p a c i o n a c i o n a l , f o r m u l a d o p o r e l M i n i s t e r i o de 
1 3 / 
P l a n i f i c a c i ó n y P o l í t i c a E c o n ó m i c a . ™ 
i ) E l m a r c o e s t r a t é g i c o o En Panamá p r e d o m i n a l a i d e a s o b r e l a 
n e c e s i d a d de m o d i f i c a r l a t e n d e n c i a h i s t ó r i c a d e l d e s a r r o l l o e s p a c i a l m e n t e 
c o n c e n t r a d o , e n p a r t i c u l a r en l a c i u d a d de Panamá y su á r e a m e t r o p o l i t a n a 
y , e n g e n e r a l , e n l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a . 
P a r a p o d e r t r a d u c i r d i c h a n e c e s i d a d e i n t e n c i ó n e n l a s , d e c i s i o n e s que 
p e r m i t a n c o n d u c i r a l p a í s h a c i a e s e p r o p ó s i t o , debe t e n e r s e en c u e n t a que 
l a s f o r m a s e s p a c i a l e s d e l d e s a r r o l l o h a n s i d o f u e r t e m e n t e i n f l u i d a s p o r l a 
e s t r u c t u r a e c o n ó m i c a y s o c i a l t r a d i c i o n a l d e l p a í s y p o r l a p r e s e n c i a misma 
de l a Zona d e l C a n a l . 
R e s u l t a i n d i s p e n s a b l e , p o r l o t a n t o , e x a m i n a r l a v i a b i l i d a d p o l í t i c a y 
e c o n ó m i c a de a c t u a r s o b r e e s o s o r í g e n e s p a r a p o d e r r e o r d e n a r e l u s o d e l 
e s p a c i o n a c i o n a l y r e g i o n a l . P r e c i s a m e n t e l a r e v e r s i ó n que s e i n i c i ó e l 
I o de o c t u b r e de 1 9 7 9 p r o p o r c i o n a l a o p o r t u n i d a d , p a r c i a l - p e r o i m p o r t a n t e , 
p a r a h a c e r l o . 
1 3 / A l r e s p e c t o » v é a n s e l o s d o c u m e n t o s : P l a n N a c i o n a l , de D e s a r r o l l o S o c i o -
e c o n ó m i c o T 1 9 7 6 - 1 9 8 0 . o p . c i t ; E s t r a t e g i a p a r a e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l a 
m e d i a n o p l a z o . 1 9 7 6 . o p , c i t . ; E s t r a t e g i a d e d e s a r r o l l o e s p a c i a l p a r a l a 
B e g i ó n M e t r o p o l i t a n a . 1 9 7 8 . o p . c i t . : E l d e s a r r o l l o n a c i o n a l y l a r e c u p e -
r a c i ó n de l a Z o n a d e l C a n a l . 1 9 7 8 . o p . gjjEu y M a r c o s f í s i c o s d e l d e s a r r o l l o 
u r b a n o de l a s c i u d a d e s dé Panamá y C o l ó n . 1 9 7 7 v 1 9 7 8 . 
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L a r e v e r s i ó n p e r m i t e e l e s t a b l e c i m i e n t o de l a p r o p i e d a d s o c i a l o de 
c o n t r o l e s g u b e r n a m e n t a l e s e f e c t i v o s s o b r e i m p o r t a n t e s a c t i v i d a d e s e c o n ó m i c a s 
y s o b r e un e x t e n s o y v a l i o s o t e r r i t o r i o . Sus b e n e f i c i o s p u e d e n r e s u l t a r 
e n un s i g n i f i c a t i v o f o r t a l e c i m i e n t o f i n a n c i e r o d e l E s t a d o , l o que h a c e 
v i a b l e l a i n s t r u m e n t a c i ó n de l a p o l í t i c a g e n e r a l de t r a n s f e r i r b e n e f i c i o s 
m a x i m i s a d o s h a c i a o t r o s e s p a c i o s y de l o g r a r s u d i s t r i b u c i ó n s o c i a l . 
L o s r e q u i s i t d s e l e m e n t a l e s p a r a a s e g u r a r l o a n t e r i o r i n c l u y e n l a o r g a n i z a 0 
c i ó n e f i c i e n t e de l a a d m i n i s t r a c i ó n d e l á r e a y e l m o n t a j e de un s i s t e m a 
a d e c u a d o de p r o m o c i ó n y o p e r a c i ó n d e l d e s a r r o l l o . 
i i ) L a s e s t r a t e g i a s n a r a l o s a e c t o r e s d e l A r e a C a n a l e r a 
1 ) E l s e c t o r p a c i f i c o . Como s e i n d i c ó , e l componente más ú t i l en 
e l f u t u r o i n m e d i a t o de e s t e s e c t o r e s e l s u b s e c t o r o r i e n t a l q u e , d e b i d o a 
s u r e l a c i ó n d i r e c t a c o n l a c i u d a d de P a n a m á , o f r e c e un p o t e n c i a l u r b a n i z a b l e 
e n p a r t e de su s u p e r f i c i e . 
E l v a l o r de e s e a c t i v o de s u e l o u r b a n o r e b a s a l a s o l a d i s p o n i b i l i d a d 
f í s i c a . S i s e c o n t r o l a su a g o t a m i e n t o — e n un p e r í o d o r a z o n a b l e - - s e 
p o d r í a i n d u c i r una r e g u l a c i ó n e n l o s p r e c i o s d e l m e r c a d o l i b r e fu¡era d e l 
A r e a C a n a l e r a , y a t e n u a r e l p r o c e s o e s p e c u l a t i v o p r e v a l e c i e n t e e n e l 
á r e a u r b a n a . A l c o n j u g a r s e l a a p l i c a c i ó n de u n c o n j u n t o de m e d i d a s norma-
t i v a s y t r i b u t a r i a s p a r a l a s a c t u a l e s á r e a s u r b a n a s y p r e u r b a n a s , y é l 
e n f o q u e r e g u l a d o r a n t e s a l u d i d o , p o d r í a l o g r a r s e e l o b j e t i v o de r e g u l a c i ó n 
de p r e c i o s e i n c l u s o r e v e r t i r p a r a l a comunidad l a p l u s v a l í a g e n e r a d a p o r 
e l c r e c i m i e n t o u r b a n o y l a a c c i ó n d e l E s t a d o . 
L o s s u e l o s d e l s u b s e c t o r o r i e n t a l c u e n t a n y a c o n una p l u s v a l í a que 
e l E s t a d o puede c a p t a r e n b e n e f i c i o de l a c o m u n i d a d . 
A l a n a l i z a r l a s u s o s p r o p u e s t o s p o r l a A u t o r i d a d d e l C a n a l de Panamá 
e n A l b r o o k , c e r c a de l a z o n a p o r t u a r i a de B a l b o a , debe t e n e r s e p r e s e n t e 
l a n e c e s i d a d de no e n t o r p e c e r l a s p o s i b i l i d a d e s de e x p a n s i ó n — e n e l 
mediano y l a r g o p l a z o s - - de l a z o n a p o r t u a r i a y de l a s a c t i v i d a d e s de 
t r a n s p o r t e p o r c a r r e t e r a y f e r r o c a r r i l . En r e l a c i ó n c o n e s e mismo tema 
c a b e m a n t e n e r una a c t i t u d a l t a m e n t e s e l e c t i v a a l c o n s i d e r a r l a s p o s i b i l i d a d e s 
de l o c a l i z a c i ó n de i n d u s t r i a s en e s t a misma z o n a , p u e s t o que - - c o n v i e n e 
i n s i s t i r — e l l o a l b e r g a r í a e x c l u s i v a m e n t e a c t i v i d a d e s que a p o y e n l a ' 
/ f u n c i ó n 
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f u n c i ó n p o r t u a r i a . E s t a s c a r a c t e r í s t i c a s t a n s i n g u l a r e s de l a r e g i ó n de 
Á l b r o o k d e b e r í a n t r a d u c i r s e e n n i v e l e s de v a l o r i z a c i ó n que c o r r e s p o n d a n a 
dichais v e n t a j a s . 
A l o s s u e l o s d e l s u b s e c t o r o c c i d e n t a l c o n v e n d r í a a s i g n a r l e s e l c a r á c t e r 
de r e s e r v a , p e r m i t i é n d o s e s o l a m e n t e s u u t i l i z a c i ó n p a r a p r o p ó s i t o s que no 
l i m i t e n o h a g a n r í g i d o su e m p l e o p o s t e r i o r , p e r o s o b r e t o d o , que no 
c o a d y u v e n a l a u n i ó n de l a s manchas u r b a n a s de l a c i u d a d de Panamá y de 
1 4 1 
A r r a i j á n - C h o r r e r a - P u e r t o V a c a m o n t e . — A l o a n t e r i o r c a b s e x c e p t u a r u n a s 
200 h e c t á r e a s p r ó x i m a s a A r r a i j á n que s e p o d r í a n d e s t i n a r a l a a m p l i a c i ó n 
p l a n i f i c a d a de d i c h o c e n t r o u r b a n o . 
2) E l s e c t o r a t l á n t i c o . P a r a e s t e c a s o c o n v i e n e a p l i c a r l o s 
mismos e l e m e n t o s e s t r a t é g i c o s g e n e r a l e s s e ñ a l a d o s p a r a e l s e c t o r p a c í f i c o . 
L a m a g n i t u d d e l á r e a que r e v i e r t e , e n r e l a c i ó n c o n e l tamaño y l a s 
n e c e s i d a d e s de e s p a c i o d e l c e n t r o p o r t u a r i o C o l ó n - C r i s t ó b a l , e s f r a n c a m e n t e 
mayor e n e s t e e x t r e m o d e l C a n a l , y p e r m i t e c o n t r o l a r su p r o c e s o de d e s a r r o l l o 
u r b a n o d u r a n t e un p e r í o d o de d u r a c i ó n i n d e f i n i d a » 
L a i n i c i a t i v a de c r e a r un á r e a l i b r e i n d u s t r i a l en e s t e s e c t o r - - q u e 
c u e n t a c o n un p r o b a b l e f i n a n e i a r a i e n t o i n t e r n a c i o n a l , c o n un p r o y e c t o de 
i n v e r s i ó n e n p r o c e s o de f o r m u l a c i ó n , y que r e s p o n d e a l a n e c e s i d a d u r g e n t e 
de r e s o l v e r una s i t u a c i ó n de d e s e m p l e o c r í t i c o y de m a n t e n e r e l d e s a r r o l l o 
e c o n ó m i c o en g e n e r a l — h a b r í a de c o n s i d e r a r s e d e n t r o de l a p o l í t i c a g e n e r a l 
de d e s a r r o l l o de e s t e e s p a c i o . Una v e z tomada l a d e c i s i ó n a l r e s p e c t o , 
c a b r i a i n t r o d u c i r una s e r i e de d i s p o s i c i o n e s que h a g a n a t r a c t i v o p a r a e l 
e m p r e s a r i o e l e s t a b l e c i m i e n t o de s u s i n d u s t r i a s e n e l s e c t o r . De o t r a 
m a n e r a , s e p o d r í a n d e s a r r o l l a r p r e s i o n e s p o r u t i l i z a r o t r a s á r e a s » 
1 4 / A e s t e r e s p e c t o , e s p r e c i s o s e l e c c i o n a r dos o p c i o n e s l ó g i c a s : 
i ) i m p u l s a r e l d e s a r r o l l o d i f e r e n c i a d o de L a C h o r r e r a - A r r a i j á n - V a c a m o n t e 
r e s p e c t o de l a c i u d a d dé Panamá, l o c u a l i m p l i c a i n d u c i r l a c o n f o r m a -
c i ó n de un c e n t r o u r b a n o t r i p o l a r i n t e g r a d o y a u t o s u f i c i e n t e , y 
i i ) m a n t e n e r e l p a p e l a c t u a l de c i u d a d d o r m i t o r i o d e p e n d i e n t e de l a 
c i u d a d de Panamá, de L a C h o r r e r a y A r r a i j á n . -
/ e s p e c i a l m e n t e 
- 29 -
E s p e c i a l m e n t e l a s de A l b r o o k , c o n e l f i n de a p r o v e c h a r l a s v e n t a j a s que 
s e o b t e n d r í a n p o r f o r m a r p a r t e de l a c i u d a d de P a n a m á » ^ ^ 
P a r a e l c o n j u n t o C o l ó n - C r i s t ó b a l s ó l o s e v i s l u m b r a n p o s i b i l i d a d e s 
i n m e d i a t a s p a r a f o r t a l e c e r su e c o n o m í a y g e n e r a r empleo» a t r a v é s de 
aumentos e n l a a c t i v i d a d p o r t u a r i a u o t r a s f ó r m u l a s de t r a n s p o r t e , de 
l a a m p l i a c i ó n de l a zona l i b r e c o m e r c i a l y de l a c r e a c i ó n de una z o n a 
l i b r e i n d u s t r i a l » 
E s t e c o n j u n t o u r b a n o s e h a v i s t o m a r g i n a d o , d e t e r i o r a d o , no c u e n t a 
c o n s e r v i c i o s s u f i c i e n t e s y 9 p o r e s p a c i o de muchos a ñ o s , c a r a c a de 
p o s i b i l i d a d e s de d e s a r r o l l o d e b i d o a l a f a l t a de e s p a c i o i m p u e s t a p o r 
e l l í m i t e a r t i f i c i a l de l a Zona d e l C a n a l . 
E l p r o c e s o de r e v e r s i ó n a b r e p a r a C o l ó n n u e v a s p o s i b i l i d a d e s que e s 
p r e c i s o a p r o v e c h a r , Una de e l l a s c o n s i s t e en l a p o s i b i l i d a d de a l c a n z a r , 
e n forma p a u l a t i n a y c r e c i e n t e , un n i v e l a c e p t a b l e de c a l i d a d u r b a n a que 
r e s u l t e en e l a s e n t a m i e n t o d e f i n i t i v o de t o d o s l o s e s t r a t o s s o c i a l e s . 
E l l o r e q u i e r e de l a f o r m u l a c i ó n e i n s t r u m e n t a c i ó n de un p r o g r a m a de 
s a n e a m i e n t o y r e m o d e l a c i ó n urbana<¡ 
R e s u l t a u r g e n t e , p o r l o t a n t o , e l a b o r a r un p l a n r e c t o r p a r a e l 
d e s a r r o l l o de C o l ó n - C r i s t ó b a l y s u á r e a de i n f l u e n c i a d i r e c t a que e n c u e n t r e 
n u e v a s f u e n t e s de i m p u l s o a l d e s a r r o l l o y que c o n c i b a f o r m a s p a r a 
a p r o v e c h a r l a s , a s i como un p l a n que r e g u l e e l c r e c i m i e n t o y e l o r d e n a m i e n t o 
f í s i c o de d i c h o c e n t r o u r b a n o . 
3) E l s e c t o r c e n t r a l . En v i r t u d de que e s t e e s p a c i o e s t á r e s e r v a d o 
p a r a v i a b i i i z a r e l t r á f i c o i n t e r o c e á n i c o , no d e b i e r a n e s t a b l e c e r s e en é l 
a s e n t a m i e n t o s u r b a n o s de i m p o r t a n c i a . E s t e s e c t o r debe m a n t e n e r su 
c a r á c t e r de s u b s i s t e m a e c o l ó g i c o , p a r a a s e g u r a r l a p e r d u r a b i l i d a d d e l 
f u n c i o n a m i e n t o d e l a c t u a l C a n a l de e s c l u s a s . En t a l s e n t i d o c o n v i e n e 
e v i t a r que s u r j a n e n é l a c t i v i d a d e s p r i m a r i a s , aun cuando e l l o p u d i e r a 
1 5 / De p r o d u c i r s e l a s i t u a c i ó n a n t e r i o r no s e r l a f a c t i b l e a l c a n z a r e l 
o b j e t i v o de l i b e r a r a l a c i u d a d de Panamá de l a f u n c i ó n i n d u s t r i a l 
,y de l o g r a r un d e s a r r o l l o e s p a c i a l más e q u i l i b r a d o que e l a c t u a l . 
L o a n t e r i o r t a m b i é n a p u n t a . l a n e c e s i d a d que t i e n e Panamá de d e f i n i r 
p o l í t i c a s n a c i o n a l e s d e . i n d u s t r i a l i z a c i ó n , i n c l u y e n d o e n e l l a s e l 
f a c t o r de l o c a l i z a c i ó n , e n c o n s e c u e n c i a c o n l a s p o l í t i c a s n a c i o n a l e s 
y r e g i o n a l e s s o b r e a p r o v e c h a m i e n t o d e l e s p a c i o . 
/ c o n c r e t a r s e 
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c o n c r e t a r s e a t r a v é s de e x p l o t a c i o n e s c o n t r o l a d a s , c o n l a p o s i b l e e x c e p c i ó n 
de un d e s a r r o l l o p i s c í c o l a en l o s c u r s o s y d e p ó s i t o s de a g u a d u l c e « E s t e 
s e c t o r c o n t i e n e a t r a c t i v o s que p o d r í a n g e n e r a r a l g u n o s p r o y e c t o s t u r í s t i c o s , 
además de l a s a c f c i y i d a d e s r e c r e a t i v a s e x i s t e n t e s . ^ ^ 
4) L a c u e n c a h i d r o g r á f i c a » L© c u e n c a d e l C a n a l c o n s t i t u y e u n 
s u b s i s t e m a e c o l ó g i c o d e l e c o s i s t e m a c e n t r a l panameño y l e c o r r e s p o n d e l a 
f u n c i ó n de h a c e r v i a b l e e l t r a n s p o r t e i n t e r o c e á n i c o . C o n t i e n e r e c u r s o s 
n a t u r a l e s - - a l menos t i e r r a , b o s q u e s , f a u n a , a g u a — que p e r m i t e n r e a l i z a r 
a c t i v i d a d e s p r i m a r i a s a g r í c o l a s , p e c u a r i a s . « s i l v í c o l a s , f r u t í c o l a s , e t c „ , 
c u y a u b i c a c i ó n c o n v i e n e d e f i n i r y c o n t r o l a r p a r a e v i t a r e x p l o t a c i o n e s que 
i n c i d a n n e g a t i v a m e n t e s o b r e e l e q u i l i b r i o e c o l ó g i c o o que f a v o r e z c a n l a 
p r o d u c c i ó n de s e d i m e n t o s c o n e l c o n s i g u i e n t e d e t e r i o r o de l a c a p a c i d a d de 
a l m a c e n a m i e n t o de l o s e m b a l s e s . 
E s a s p o t e n c i a l i d a d e s de d e s a r r o l l o y l a n e c e s i d a d s i m u l t á n e a de 
c o n s e r v a r l o s r e c u r s o s de l a c u e n c a . , r e q u i e r e n da e s t u d i o s e x h a u s t i v o s 
aún p o r r e a l i z a r y de una o r g a n i z a c i ó n que c u b r a t o d o e l e s p a c i o y c o n t r o l e 
y o r d e n e s u u t i l i z a c i ó n . 
P a r a u s a r r a c i o n a l m e n t e e s t e e s p a c i o s e r e q u i e r e c o n c e b i r una f o r m a 
a d e c u a d a de c o n t r o l , que c o n c i l i e l o s i n t e r e s e s i n m e d i a t o s de l o s campe-
s i n o s que h a b i t a n y e x p l o t a n l a . c u e n c a , c o n l o s i n t e r e s e s s u p e r i o r e s y de 
más l a r g o a l i e n t o de l a comunidad n a c i o n a l . 
No b a s t a n i e s e f i c i e n t e p r o h i b i r . C o n v e n d r í a más b i e n o r g a n i z a r l o 
p e r m i s i b l e , i n s t i t u y e n d o u n i d a d e s de a p r o v e c h a m i e n t o en l a e s c a l a 
e c o n ó m i c a m e n t e a d e c u a d a , de modp que e l c a m p e s i n o a c a t e l a s p r o h i b i c i o n e s . 
L a s o p c i o n e s p a r a l o g r a r l o a n t e r i o r v a n d e s d e e l p o s i b l e a p o y o 
t é c n i c o y f i n a n c i e r o a l a s a c t i v i d a d e s p r i v a d a s , h a s t a l a f o r m a c i ó n de 
e m p r e s a s m i x t a s e n t r e t r a b a j a d o r e s y e l E s t a d o . C u a l q u i e r a que s e a l a f o r m a 
u o p c i ó n de d e s a r r o l l o q u e s e a d o p t e , no c a b e duda que s e r e q u i e r e de un 
n u e v o t i p o de o r g a n i z a c i ó n , que g a r a n t i c e e f i c i e n c i a y r e d i t ú e i n g r e s o s p a r a 
e l E s t a d o e n e l menor p l a z o p o s i b l e . 
16/ L a s p o s i b i l i d a d e s s o b r e d e s a r r o l l o p i s c í c o l a y t u r í s t i c o c o n v e n d r í a 
f u e s e n a n a l i z a d a s p o r l a s a u t o r i d a d e s s e c t o r i a l e s , c o n m i r a s a p o d e r 
f o r m u l a r p r o y e c t o s c o n c r e t o s de i n v e r s i & n , p e r o t e n i e n d o como m a r c o 
d e r e f e r e n c i a l a s o r i e n t a c i o n e s d e l P l a n G e n e r a l d e Usó d e l S u e l o 
d e l A r e a y C u e n c a d e l C a n a l d e Panamá. 
/ C a b r i a p o r 
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C a b r í a p o r l o t a n t o c r e a r - - e n e l s e n o de l a A u t o r i d a d d e l C a n a l 
de Panamá o dondé s e d e c i d a - - una e n t i d a d e n c a r g a d a de l a p r o m o c i ó n , 
e l c o n t r o l , l a o p e r a c i ó n y l a a d m i n i s t r a c i ó n de l o s r e c u r s o s de l a 
c u e n c a , e n t r e l o s c u a l e s e l a g u a o c u p a un l u g a r d e s t a c a d o . - ^ 
i i i ) L a s p o l í t i c a s d e l o c a l i z a c i ó n . L o s s e c t o r e s p ú b l i c o y 
p r i v a d o toman c o n s t a n t e m e n t e d e c i s i o n e s r e s p e c t o de l a l o c a l i z a c i ó n de 
a c t i v i d a d e s e c o n ó m i c a s , y como p a r t e de e l l a s , d e e l e m e n t o s de a d m i n s -
t r a c i ó n y de s e r v i c i o s p ú b l i c o s . E s t e t i p o de l o c a l i z a c i ó n c o n s t i t u y e 
un motor d e l o r d e n a m i e n t o e s p a c i a l a t o d o s l o s n i v e l e s ; n a c i o n a l , r e g i o -
n a l , s u b r e g i o n a l o de p r o v i n c i a , de c i u d a d , de s e c t o r u r b a n o o de 
b a r r i o . L a s u n i d a d e s e c o n ó m i c a s a i s l a d a s o r e u n i d a s g e n e r a n a c t i v i d a d e s 
d e r i v a d a s y c o n s t i t u y e n , én c o n j u n t o , z o n a s de e m p l e o que a t r a e n p o b l a -
c i ó n , a c e l e r a n e l p r o c e s o u r b a n o y a l t e r a n e l e s p a c i o r u r a l . P o r l o 
t a n t o , de a c u e r d o c o n l a s p o l í t i c a s g e n e r a l e s de o r d e n a m i e n t o e s p a c i a l 
p l a n t e a d a s p o r e l E s t a d o , e s n e c e s a r i o d e f i n i r e i n s t r u m e n t a r p o l í t i c a s 
de l o c a l i z a c i ó n p a r a l a s p r i n c i p a l e s a c t i v i d a d e s . 
L a s d e c i s i o n e s de l o c a l i z a c i ó n d e l s e c t o r p r i v a d o o b e d e c e n a una 
l ó g i c a p e r f e c t a m e n t e i d e n t i f i c a b l e : e l tamaEo d e l o s m e r c a d o s ; l a e x i s -
t e n c i a y c a l i d a d de l a i n f r a e s t r u c t u r a y l o s s e r v i c i o s ; l a d i s p o n i b i l i -
dad c u a n t i t a t i v a y c u a l i t a t i v a , e l c o s t o y l a o r g a n i z a c i ó n de l a f u e r z a 
de t r a b a j o ; e l v a l o r d e l s u e l o ; e l c o s t o d e l t r a n s p o r t e , e t c . L a s d e c i -
s i o n e s d e l o c a l i z a c i ó n d e l s e c t o r p r i v a d o i n d u c e n a l s e c t o r p ú b l i c o a 
tomar d e c i s i o n e s c o r r e s p o n d i e n t e s y v i c e v e r s a , p u e s t o que s e m o d i f i c a n 
l o s f a c t o r e s c o n s i d e r a d o s y s e o r i g i n a n n e c e s i d a d e s c o m u n i t a r i a s que 
c o r r e s p o n d e a l E s t a d o a t e n d e r . 
E l s e c t o r p ú b l i c o , que t i e n e l a r e s p o n s a b i l i d a d d e c o n c e b i r y d e 
i m p u l s a r f o r m a s más c o n v e n i e n t e s d e o r g a n i z a c i ó n e s p a c i a l , no p u e d e 
imponer d e t e r m i n a d a s l o c a l i z a c i o n e s ; i n c l u s o s e e x p o n e a que f r a c a s e n 
l a s . d i s p o s i c i o n e s n o r m a t i v a s s i c o n t r a v i e n e n e s a l ó g i c a » . C o n v i e n é p o r 
e s o a p o y a r l a s p o l í t i c a s d e f i n i d a s m e d i a n t e un s i s t e m a i n s t r u m e n t a l 
a d e c u a d o y d e b i d a m e n t e c o o r d i n a d o . 
1 7 / C o n v e n d r í a que Panamá e x a m i n e l a p o s i b i l i d a d de c o b r a r a l o s u s u a r i o s 
d e l t r a n s p o r t e i n t e r n a c i o n a l e l u s o d e e s t e r e c u r s o . 
/ E l o r g a n i s m o 
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E l o r g a n i s m o que f o r m u l a y c o o r d i n a l a a p l i c a c i ó n d e l a s p o l í t i c a s 
d e l o c a l i z a c i ó n e s e l M i n i s t e r i o d e P l a n i f i c a c i ó n y P o l í t i c a E c o n ó m i c a , 
e l c u a l ha a v a n z a d o c o n s i d e r a b l e m e n t e e n l a p l a n i f i c a c i ó n e s p a c i a l ; l o s 
in fe txumentos o p e r a t i v o s d e t a l e s p o l í t i c a s s o n asumidos p o r l o s m i n i s t e -
r i o s o e n t i d a d e s que e n c a b e z a n l o s s e c t o r e s e c o n ó m i c o s y l a a d m i n i s t r a c i ó n 
y l o s s e r v i c i a s p ú b l i c o s . 
; P a r a l o g r a r que l a s p o l í t i c a s de- l o c a l i z a c i ó n s e c o n c r e t e n , e l s e c t o r 
p ú b l i c o d e b e a c t u a r e n c o n j u n t o , c o n u n i d a d de p r o p ó s i t o s ; p a r a e l l o 
p u e d e r e c u r r i r a un s i s t e m a d e m e d i d a s que m o d i f i q u e n l o s f a c t o r e s d e l a s 
d e c i s i o n e s d e l o c a l i z a c i ó n . E n t r e e l l a s c a b r í a c i t a r : 1 ) L o s i n c e n t i v o s 
f i s c a l e s : l a t r i b u t a c i ó n y e l c o s t o d e l o s s e r v i c i o s ( a g u a , a l c a n t a r i l l a d o , 
d r e n a j e , l u z , t e l é f o n o , t é l e í : , t r a n s p o r t e , e t c . ) ; 2) L a o f e r t a de s u e l o ; 
3 ) La d o t a c i ó n d e i n f r a e s t r u c t u r a y d e s e r v i c i o s e n l a s l o c a l i z a c i o n e s 
i n d u c i d a s ; 4 ) . , La c o n s t r u c c i ó n d e a c c e s o s , v í a s u r b a n a s d e c i r c u l a c i ó n y 
c a r r e t e r a s que m o d i f i q u e n e l f a c t o r c o s t o de t r a n s p o r t e , y 5 ) La m o d i f i -
c a c i ó n e n e l o r i g e n de l o s f a c t o r e s . 
D e n t r o d e l tema- que c u b r e e s t e c a p í t u l o , e l s e c t o r p a c i f i c o - - y e n 
e s p e c i a l s u s u b s e c t ^ r o r i e n t a l — e n c u a n t o f o r m a p a r t e de l a c i u d a d de 
Panamá, s u p e r a a o t r o s e s p a c i o s p a r a e l d e s a r r o l l o de l a mayor p a r t e de 
a c t i v i d a d e s e c o n ó m i c a s n u e v a s p r e v i s i b l e s , c o n s i d e r a n d o f a c t o r p o r f a c t o r , 
c o n e x c e p c i ó n d e l v a l o r d e l s u e l o . E l l o s i g n i f i c a q u e , de no a p o y a r s e 
c o n f i r m e z a l a s p o l í t i c a s e n u n c i a d a s y e n g e n e r a l e l o b j e t i v o d e l o g r a r 
u n p a í s , s o c i a l y e s p a c i a l r o e n t e más e q u i l i b r a d o que e l a c t u a l , e l p r o c e s o 
d e c o n c e n t r a c i ó n e n Panamá, e n l u g a r d e c o n t e n e r s e , s e v e r á c a d a v e z más 
a c e l e r a d o . 
1 3 / P o r e j e m p l o : s i s e d e c i d e i n d u c i r Vacamonte como c e n t r o p e s q u e r o 
p r e d o m i n a n t e e n e l l i t o r a l d e l P a c í f i c o , s e p u e d e n e s t a b l e c e r e s c a -
l a s t r i b u t a r i a s p r e f e r e n c i a l e s p a r a l a c o m e r c i a l i z a c i ó n e n e s e l u g a r , 
y s i además s e d e c i d e c o n v e r t i r l o e n c e n t r o de t r a n s f o r m a c i ó n d e l o s 
p r o d u c t o s d e l m a r , s e p o d r í a a c e n t u a r é l t r a t a m i e n t o p r e f e r e n c i a l 
p a r a l a c o m e r c i a l i z a c i ó n d e s t i n a d a a l e t r a n s f o r m a c i ó n e n e s a l o c a -
l i d a d . E l l o p o d r í a a p l i c a r s e a o t r o s insumos i n d u s t r i a l e s b á s i c o s , 
e n l o s l u g a r e s i n d u c i d o s . 
/En relación 
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E n r e l a c i ó n c o n l a s dos a l t e r n a t i v a s g e n e r a l e s d e c o n c e n t r a c i ó n 
( t e n d e n c i a h l s t ó r i c e ) y de d e s c o n c e n t r a c i ó n / I n t e r v e n c i ó n e n e l p r o c e s o ) , 
p a r e c e r í a c o n v e n i e n t e y o p o r t u n o r e f l e x i o n a r s e r i a m e n t e y l l e v a r a c a b o 
un a n á l i s i s p r o f u n d o , a nodo de p o d e r m e d i r l a v e r d a d e r a c a p a c i d a d p o l í -
t i c a y e c o n ó m i c a p a r a d e s v i a r e l p r o c e s o , y a qr.e de no s e r e l l o f a c t i b l e , 
s e r i a p r e f e r i b l e r e c o n o c e r l o y o r g a n i z a r una c o n c e n t r a c i ó n e f i c i e n t e , l o 
c u e l a t e n u a r l a e s e n c i a l m e n t e e l c o s t o s o c i a l que i t u p l i c a l a i m p r o v i s a c i ó n . 
De l a s c o n s i d e r a c i o n e s a n t e r i o r e s s e d e s p r e n d e r í a n o p c i o n e s de 
p o l í t i c a s que c o n v i e n e d e s t a c a r , y c u y o s o b j e t i v o s y p o s i b l e s r e s u l t a d o s 
s e d e s c r i b e n e n e l c u a d r o 4 . 
c) El... P l a n G e n e r a l d e J J s o d e l S u e l o f PC-US) 
E l g o b i e r n o e n g e n e r a l , y e n p a r t i c u l a r l a A u t o r i d a d d e l C a n a l 
de Panamá, c o n s c i e n t e s de l a n e c e s i d a d de e m p r e n d e r o p o r t u n a m e n t e l a 
e l a b o r a c i ó n de u n i n s t r u c e n t o que p e r m i t i e r a e l u s o e f i c i e n t e d e l t e r r i -
t o r i o que r e v e r t i r á a l p a í s a c o n s e c u e n c i a d e l T r a t e d o T o r r i j o s - C a r t e r , 
e l a b o r ó un p r i m e r P l a n M a e s t r o s o b r e e l Uso d e l S u e l o e n e l A r e a y 
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Cuenca d e l C a n a l d e P a n a m á , — que s i r v i ó p a r a g e n e r a l i z a r l a d i s c u s i ó n 
s o b r e e l tema y l o g r a r una a m p l i a p a r t i c i p a c i ó n e n l a s d e f i n i c i o n e s que 
c o n t i e n e . P o s t e r i o r m e n t e , una v e z i n t e g r a d e s l a s a p o r t a c i o n e s r e c i b i d a s 
s e f o r m u l ó e l P l a n G e n e r a l de Uso d e l S u e l o d e l A r e a y C u e n c a d e l C a n s í 
de Panamá, c u y o p r o p ó s i t o e s s e r v i r de b a s e s un p r o c e s o p e r m a n e n t e d e 
p l a n i f i c a c i ó n que a s e g u r e a l p a í s l a o b t e n c i ó n d e l mayor b e n e f i c i o p o s i b l e 
d e l a r e v e r s i ó n i n i c i a d a e l 1 d e o c t u b r e . 
E l P l a n G e n e r a l —pri t^era , f a s e d e e s e p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n — > 
t i e n e e l c a r á c t e r de norma g e n e r a ! s o b r e u s o s p e r m i s i b l e s , y d e b a s e 
c o n c e p t u a l p a r a d e t e r m i n a r l o s d e s t i n o s d e l s u e l o ; a b a r c a t o d a l a s u b -
r e g i ó n c a n a l e r a ; no c o n t i e n e t o d a v í a una e s t r a t e g i a de u t i l i z a c i ó n p r o g r e » 
s i v a e n e l t i e m p o d e l a s á r e a s que e s t á n o e s t a r á n d i s p o n i b l e s ; r e s p o n d e 
a p o l í t i c a s que a ú n no s e f o n a u l a n , y t a n p o c o c o n t e m p l a p r o g r a m a s de d e s -
a r r o l l o u r b a n o , n i p r o y e c t o s d e u r b a n i z a c i ó n , e n l a c e , i n f r a e s t r u c t u r a , 
e q u i p a m i e n t o o s e r v i c i o . 
1 9 / En e l l o c o l a b o r ó l a s u b s e d e d e l a CEPAL e n M é x i c o d e s d e e l mes d e 
f e b r e r o d e l p r e s e n t e ario. 
/Cuadro 1 
Cuadro h 
POLITICAS ESPECIFICAS PARA LA UTILIZACION EFICIENTE DEL ESPACIO 
Política específica Objetivos perseguidos Resultados' esperados 
A. Mantener el área canalera bajo la forma 
de propiedad social 
B« Evitar reinvertir innecesariamente los ingre* i) 
sos obtenidos dentro del area canalera 
i i ) 
C» Dosificar el agotamiento de los nuevos acti-
vos de suelo urbano 
O» Reservar al subsector occidental del sector 
pacífico del Area Canalera para usos futuros 
E» Inducir la localización industria] preponderante- i) 
mente' destinada a mercados internacionales en .... 
ColoVCristíbal " J 
O 
s. <t 
i) Evitar la reproducción del enclave colonial bajo 
otras formas 
i i ) Obtener beneficios crecientes mediante el sistema 
de arrendami errto 
i i?) Contribuir a disminuir la especulación con el 
suelo urbano 
iv) Ayudar a controlar el proceso desorganización física 
y social de los espacios urbanos de Panama-Balboa y 
Colón-Cristóbal 
Activar otros espacios, próximos o lejanos, y 
Coadyuvar a una mejor distribución social de los 
ben eficios 
Contribuir a la instrumentación del control de 
la especulación del suela urbano. 
Reservar suelo para necesidades futuras, y 
Inducir la densificación de las áreas urbanas actuales 
Apoyar el desarrollo diferenciado del conjunto 
Chorrera-Arraiján-Vacamonte, y 
Evitar o postergar la construcción de nuevos 
puentes sobre el Canal 
Activar la economía de ese centro urbano 
Contribuir a liberar a la ciudad de Panamá de la 
función industrial, y 
iii) Coadyuvar a un desarrollo espacia] y social más i 
equilibrado 
i) Fortalecimiento financiero del Estado 
i i) Superior organización de los espacios urbanos 
anteriores 
I i ) 
ü i ) 
i) 
i) 
i i ) 
i) 
i i ) 
i) 
i i ) 
i) 
i i ) 
i i ) 
Desarrollo espacial y social más equilibrado, y 
Contribución a la integración del área al país ¡ 
w 
, -e-
Menor'es costos físicos y sociales de] des- , 
arrollo urbano, y 
Aprovechamiento de la plusvalía en favor de la 
comunidad nacional a través del Estado 
Obtención de costos físicos y sociales menores para 
el desarrollo urbano, y 
Superior organización del espacio regional y urbano 
Disminución del desempleo existente en ese 
centro 
Contribución a la superación de problemas socialesry 
Superior organización de] espacio regional 
Cuadro k (Conclusión) 
Política específica Objetivos perseguidos Resultados esperados 
F. Inducir en Vacamonte y Chorrera la localización 
industrial destinada a transformar los produc-
tos del mar y otros preponderantemente desti-
nados al mercado nacional. 
G» Facilitar la residencia de la fuerza de trabajo 
c a n a l e r a dentro del a r ea cana l e r a 
H# Intensificar el uso horizontal y vertical de las 
áreas urbanas y propender a densidades medias y 
altas en las nuevas áreas urbanas 
i) Crear una zona de empleo que permita el desarrollo 
diferenciado de Chorrerá-Arrai ján-Vacamonte 
i i ) Contribuir a liberar a la ciudad de Panamá de la 
función industrial, y 
l i i ) Coadyuvar a un desarrollo espacial y social más 
equilibrado 
1) Evitar flujos de tránsito innecesarios, y 
i i ) Contribuir a evitar o a postergar la construc-
ción de nuevos puentes sobre el Canal 
i) Disminuir la presión sobre el recurso suelo, y 
i i ) Abatir los costos de urbanización 
i) Superior organización del espacio regional, y 
i i) Obtención de menores costos sociales para el 
desarrollo urbano 
i) Disminución de costos físicos y sociales del ^ 
desarrollo urbano, y 
i i) Contribución a la nacionalización dol 
Area Canaleramediante la presencia panameña 
i) Reserva de áreas urbanizables para usos 
futuros, y 













L a s s i g u i e n t e s c o n s i d e r a c i o n e s p r o p o r c i o n a r o n e l m a r c o d e n t r o d e l 
c u a l s e c i r c u n s c r i b i ó e l a l c a n c e d e l PGUS: 
i ) N i n g u n a e s t r a t e g i a t e m p o r a l de u t i l i z a c i ó n d e l s u e l o u r b a n o 
o u r b a n i z a b l e puede c o n c e b i r s e p a r a p o r c i o n e s d e una c i u d a d ú n i c a . E l l o 
o b l i g a a l a p a r t i c i p a c i ó n s o s t e n i d a d e l o s M i n i s t e r i o s de P l a n i f i c a c i ó n 
(HIPEE) y V i v i e n d a ( I U V I ) j u n t o c o n l a de l a A u t o r i d a d d e l C r n a l de 
Panamá. 
i i ) C o n v i e n e l i m i t a r e l e s f u e r z o a u n a p l a n i f i c a c i ó n más d e s a g r e -
g a d a y d e t a l l a d a e n l o s e s p a c i o s de u t i l i z a c i ó n más p r ó x i m o s , y p o s t e r g a r l o 
p a r a e l c a s o de l o s e s p a c i o s que e s t a r á n d i s p o n i b l e s e n un f u t u r o no 
i n m e d i a t o . 
E n e s e n c i a , l a p r i m e r a f a s e d e l PGUS l o g r a t r a n s f e r i r a l e s p a c i o 
l a s o r i e n t a c i o n e s , l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o r e g i o n a l n a c i o n a l y d e l a 
r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a , y l a s p o l í t i c a s g e n e r a l e s - - i m p l í c i t a s o e x p l í c i t a s - -
i n c l u i d a s e n d i v e r s o s d o c u m e n t o s d e l MIPPE y d e l MIVI o que h a n s i d o 
e x p r e s a d a s p o r l a s a l t a s e s f e r a s d e c o n d u c c i ó n p o l í t i c a y a d m i n i s t r a t i v a 
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d e l p a í s . E n t a l s e n t i d o , e l PGUS— p u e d e c o n s i d e r a r s e como una p r o l o n -
g a c i ó n e s p e c i a l i z a d a d e l p r o c e s o n a c i o n a l d e p l a n i f i c a c i ó n . 
L a e l a b o r a c i ó n d e l P l a n G e n e r a l r e q u i r i ó d e un c o n j u n t o de a c t i v i -
d a d e s y d e c u m p l i r e t a p a s que s e i n s c r i b e n e n t r e s g r a n d e s t e m a s : 
1 ) e l c o n o c i m i e n t o c a b a l d e l e s p a c i o ; 2) e l examen de l o s l i n c a m i e n t o s , 
e s t r a t e g i a s , p o l í t i c a s y c r i t e r i o s a l o s c u a l e s d e b e a p e g a r s e e l P l a n 
a f i n d e a s e g u r a r l a v i n c u l a c i ó n e n t r e l o n a c i o n a l , l o r e g i o n a l y l o 
l o c a l , de modo que s u s d e t e r m i n a c i o n e s r e s p o n d a n a una c o n c e p c i ó n t o t a -
l i z a d o r a d e l o r d e n a m i e n t o d e l e s p a c i o , y 3 ) l a d e f i n i c i ó n de u s o s g e n é -
r i c o s u r b a n o s y r u r a l e s , s u f i c i e n t e m e n t e d e s a g r e g a d o s y d e t a l l a d o s , que 
z o n i f i c a n y e n l a z a n l a s n u e v a s á r e a s d i s p o n i b l e s e n e l á m b i t o l o c a l y 
r e g i o n a l . 
20/ La v e r s i ó n f i n a l s e e l a b o r ó c o n 1a. p a r t i c i p a c i ó n d e u n g r u p o d e 
t é c n i c o s de l o s M i n i s t e r i o s d e P l a n i f i c a c i ó n y P o l í t i c a E c o n ó m i c a , 
V i v i e n d a y O b r a s P ú b l i c a s , d e l a D i r e c c i ó n d e R e c u r s o s N a t u r a l e s 
R e n o v a b l e s d e l M i n i s t e r i o d e D e s a r r o l l o A g r o p e c u a r i o y de l a 
Zona L i b r e d e C o l ó n . 
/ E s o s temas 
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. E s o s temas comprenden a c t i v i d a d e s v a r i a d a s y d i s t i n t a s que p u e d e n 
a g r u p a r s e e n d o s c a t e g o r í a s : i n v e s t i g a c i ó n y f o r m u l a c i ó n . La p r i m e r a 
s e r e f i e r e , e n e l p l a n o f í s i c o , a l a s c a r a c t e r í s t i c a s , m a g n i t u d e s y c a l i -
d a d e s d e l t e r r i t o r i o y a l e a p r e c i a c i ó n d e l a s p o t e n c i a l i d a d e s g e n e r a d a s 
p o r l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s y humanos e n m a t e r i a e c o n ó m i c a , a l c o n o c i m i e n t o 
de l a b a s e e c o n ó m i c a y e n e s p e c i a l d e l a s p e r s p e c t i v a s d e a m p l i a r y p e r -
f e c c i o n a r e l t r a n s p o r t e i n t e r n a c i o n a l ; e n e l a s p e c t o s o c i a l , a l c o n t e n i d o 
humano, c o n s i d e r a d o más a l l á d e l f a c t o r p o b l a c i o n a l . F i n a l m e n t e , e n l a 
e s f e r a p o l í t i c a s é r e f i e r e a l o s p e r i o d o s y c o n d i c i o n a m i e n t o s d e l s 
r e v e r s i ó n , l o c u a l r e q u i r i ó d e l e s t u d i o c u i d a d o s o d e l T r a t a d o T o r r i j o s -
C a r t e r . 
La f o r m u l a c i ó n , o momento c r e a t i v o d e l P l a n , c o n c l u y ó c o n l a d i f e -
r e n c i a c i ó n de u s o s u r b a n o s e s t r i e o s o d e á r e a s r u r a l e s v o c a c i o n a l e s que 
c o n d u c e n a f o r m a s f í s i c a s y s o c i a l e s f a v o r a b l e s p a r a , o r g a n i z a r e l e s p a c i o 
r e g i o n a l y u r b a n o d e que p a r t i c i p a n d i r e c t a o i n d i r e c t a m e n t e e l A r e a 
C a n a l e r a y l a C u e n c a . 
P a r a u s o s u r b a n o s e n l o s s e c t o r e s a t l á n t i c o y p a c í f i c o d e l A r e a 
C a n a l e r a , e l PGUS d e s t i n a v.n t o t a l de 3 253 h e c t á r e a s a l a s s i g u i e n t e s 
u t i l i z a c i o n e s : 
S u p e r f i c i e ( h e c t á r e a s ) 
Usos g e n é r i c o s 
T o t a l 
S e c t o r 
A t l á n t i c o P a c í f i c o 
T o t a l 3 2 5 3 3 1 0 9 5 1 4 4 
P o r t u a r i o 
I n s t i t u c i o n a l 
Bie c r e a t i v o 
R e s i d e n c i a l 
C o m e r c i a l 
I n d u s t r i a l 
4 4 0 5 
2 3 4 
1 021 
4 0 4 
9 3 2 
1 2 5 7 
7 5 0 
216 
0 7 1 
160 
5 5 6 
5 0 0 
3 6 4 5 
1 3 
1 5 0 
2 4 4 
3 3 6 
7 5 1 
/ L a s c i f r a s 
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L a s c i f r a s a n t e r i o r e s a b a r c a n e l 3 3 , 6 % ele l a s u p e r f i c i e que 
r e v i e r t e p a r a e l s e c t o r a t l á n t i c o , a s í como e l 64.5% de l a d e l s e c t o r 
p a c í f i c o . E l r e s t o c o r r e s p o n d e a t i e r r a s c u b i e r t a s p o r a g u a y a e x t e n -
s i o n e s , r u r a l e s que s e c o n s i d e r a no s o n u t í l i s a h l e s , e n p r i m e r a i n s t a n -
c i a , c o n p r o p ó s i t o s u r b a n o s . 
Cabe m e n c i o n a r que e l FGüS e m p l e a e l c o n c e p t o de " u s o s s e g ú n e l 
T r a t a d o " p a r a a q u e l l a s á r e a s que s e g ú n é s t e d i s p o n e s ó l o p o d r á n u t i l i -
z a r s e c o n p r o p ó s i t o s d e f u n c i o n a m i e n t o , o p e r a c i ó n , m a n t e n i m i e n t o y 
p r o t e c c i ó n d e l C a n a l ; c o n s t i t u y e n , p u e s , u s o s d i s i m i l e s a g r e g a d o s y p o r 
l o t a n t o o c u l t a n u s o s u r b a n o s y d e o t r o c a r á c t e r . 
La r e v e r s i ó n d e a l menos p a r t a d e e s t a s z o n a s puede a c e l e r a r s e s í 
s e r e a l i z a n n e g o c i a c i o n e s p e r i ó d i c a s p r e v i s t a s e n e l T r a t a d o . P o r c o n s i -
g u i e n t e , c o n v e n d r í a d e s a g r e g a r l a s c o n p r e c i s i ó n p a r a a n a l i z a r s u i m p o r -
t a n c i a r e l a t i v a y f a c i l i t a r l a e s t r a t e g i a a s e g u i r e n l a s n e g o c i a c i o n e s 
a l u d i d a s . 
L o s c r i t e r i o s b á s i c o s p a r a e s t a p r i m e r a f a s e de p l a n i f i c a c i ó n d e 
l a u t i l i z a c i ó n d e l s u e l o s o n : m a n t e n e r l o s u s o s c o m p r o m e t i d o s e n e l 
T r a t a d o , a s í como l o s a c t u a l e s que p a r e c e n l ó g i c o s ; u t i l i z a r l o s s u e l o s 
d e a c u e r d o c o n s u v o c a c i ó n , l o que i m p l i c a b u s c a r a f i n i d a d y complemen-
t a r i e d a d c o n l o que s u c e d e d e n t r o y f u e r a d e l A r e a C a n a l e r a ; s e g u i r 
l o s l i n e a m i e n t o s o m a r c o s a d o p t a d o s e n c u a n t o a o r g a n i z a c i ó n f í s i c a 
y s o c i a l d e l e s p a c i o , c o n c e p t o que i m p l i c a f a v o r e c e r d e t e r m i n a d o s u s o s 
y d e s t i n o s ; y , f i n a l m e n t e , r e s p o n d e r a una e p r e c i a c i ó n p r e l i m i n a r de 
demanda e s p e c i a l i z a d a d e s u e l o . 
S e e n t i e n d e que e n l a medida e n que s e d e s a r r o l l e n , a m p l í e n y 
p e r f e c c i o n e n l a s i n i c i a t i v a s d e p l a n i f i c a c i ó n y p r o g r a m a c i ó n - - e n e l 
á m b i t o g l o b a l , s e c t o r i a l y e s p a c i a l - - y que s u r j a n s i t u a c i o n e s e s p e c í -
f i c a s que e x i j a n s o l u c i o n e s c o n c r e t a s , e l íGUS d e b e r á s e r o b j e t o d e m o d i -
f i c a c i o n e s t a n t o e n l s m e t o d o l o g í a como e n l a s i n s t a n c i a s de e s t u d i o s 
s e c c i o n a l e s o s u b s e c c i o n a l e 3 . Con e l l o s e l o g r a r í a e l c o n t a c t o e n t r e 
e l p l a n y l a a c c i ó n ; e s t o e s , e n t r e l a s d i s t i n t a s i n s t a n c i a s d e l PGUS 
y l o s p r o y e c t o s d e u r b a n i z a c i ó n , d e e n l a c e , d a i n f r a e s t r u c t u r a , de e q u i -
p a m i e n t o y d e l o s s e r v i c i o s que s e r e q u i e r e n p a r a t o r n a r ú t i l l a p o t e n -
c i a l i d a d d e l s u e l o v i r g e n o i n s u f i c i e n t e m e n t e d o t a d o . 
/La e t a p a 
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L a e t a p a i n i c i a l d e l PGUS r e s u e l v e , f u n d a m e n t a l m e n t e , l a n e c e s i d a d 
de i n i c i a r e l p r o c e s o p e r m a n e n t e d e p l a n i f i c a c i ó n d e l u s o d e l s u e l o c o n 
una norma g e n e r a l s u f i c i e n t e m e n t e d e f i n i d a e i n s t r u m e n t a d a p a r a i m p e d i r 
e l u s o a n á r q u i c o d e l e s p a c i o y d o t a d a t a m b i é n de s u f i c i e n t e f l e x i b i l i d a d 
p a r a no c o n s t i t u i r un o b s t á c u l o a l a s a t i s f a c c i ó n de demandas r e a l e s 
f u t u r a s ; as im. smo d e j a a b i e r t a s f a s e s p o s t e r i o r e s que p e r m i t a n r e c o g e r 
l a s n e c e s i d a d e s s e c t o r i a l e s e n v í a s d e d e t e r m i n a c i ó n , l o c u a l a s e g u r a r í a 
u n mayor g r a d o de p r e c i s i ó n y l a r e c o n s i d e r a c i ó n , en s u c a s o , de l a s 
m a g n i t u d e s r e s e r v a d a s p a r a d i s t i n t o s u s o s y d e s t i n o s . 
E n l a s e c c i ó n s i g u i e n t e s e enumeran y e x p l i c a n b r e v e m e n t e l o s e s t u -
d i o s , p r o y e c t o s , p r o g r a m a s y p l a n e s que s e r e l a c i o n a n e n ambas d i r e c c i o n e s 
c o n e s t e t i p o de p l a n i f i c a c i ó n y que s o n n e c e s a r i o s p a r a c u m p l i r l a s f a s e s 
s i g u i e n t e s d e l p r o c e s o . 
3 . L a s a c c i o n e s p r i o r i t a r i a s 
A c c i o n e s p r i o r i t a r i a s s o n - a q u e l l a s que p e m i t e n c u m p l i r l a s e t a p a s s i g u i e n -
t e s d e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n d e l u s o d e l s u e l o , que p u e d e n p r e c i s a r 
un marco e s t r a t é g i c o y d e p o l í t i c a d e a p r o v e c h a m i e n t o d e l e s p a c i o , y que 
i n f l u y e n e n l a i n t e g r a c i ó n d e un p r o g r a m a g l o b a l d e d e s a r r o l l o d e l a 
s u b r e g i ó n c a n a l e r a . 
D e n t r o d e l c o n c e p t o - - n o e x c l u y e n t e - - d e p r i o r i d a d , l a e n u m e r a c i ó n 
que s i g u e s e r e s t r i n g e a l o n e c e s a r i o p a r a i n c o r p o r a r l o s s e c t o r e s 
a t l á n t i c o y p a c í f i c o a ambos c e n t r o s u r b a n o s c a b e c e r % d e l c a n a l , y a 
a d o p t a r d e c i s i o n e s de e n l a c e r e g i o n a l . S e r e f i e r e a e s t u d i o s o i n v e s t i -
g a c i o n e s y a l a f o r m u l a c i ó n d e p l a n e s , p r o g r a m a s y p r o y e c t o s que c o n d u z c a n , 
t a n t o a l u s o e f i c i e n t e d e l e s p a c i o , como a l d e s a r r o l l o d e l a s u b r e g i ó n 
p a r a c o n t r i b u i r a l d e s a r r o l l o y o r d e n a m i e n t o d e l e s p a c i o m e t r o p o l i t a n o 
y d e l p a í s . L a p l a n i f i c a c i ó n f í s i c a e s t á e s t r e c h a m e n t e u n i d a - - e n ambas 
d i r e c c i o n e s - - c o n l a p l a n i f i c a c i ó n g l o b a l y e s , e n r e a l i d a d , insumo e 
i n s t r u m e n t o d e l a ú l t i m a . P o r e s o , l a s m a y o r e s p r e c i s i o n e s s ó l o p u e d e n 
a l c a n z a r s e d e e x i s t i r l o s p l a n e s y p r o g r a m a s que s e d e t a l l a n más a d e l a n t e , 
a u n cuando é s t o s s e d i r i 2 © II fi. o b j e t i v o s máo a m p l i o s . 
/ P o r e s a 
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P o r e s a misma r a z ó n , d e n t r o d e l c o n c e p t o d e a c c i & n p r i o r i t a r i a 
c o n v i e n e e x a m i n a r l a c o n s t i t u c i ó n a c t u a l d e l s i s t e m a n a c i o n a l d e p l a n i -
f i c a c i ó n y t o m a r l a s d e c i s i o n e s que p e r m i t a n que l a p l a n i f i c a c i ó n , l a 
p r o g r a m a c i ó n , l a a d m i n i s t r a c i ó n , l a p r o m o c i ó n y e l c o n t r o l d e l d e s a r r o l l o 
e n u n campo d e c a r a c t e r í s t i c a s t a n e s p e c i a l e s y d e t a n a l t o v a l o r como 
é s t e , s e i n s e r t e e n e l s i s t e m a n a c i o n a l d e n o d o que s e a s e g u r e l a n e c e -
s a r i a c o o r d i n a c i ó n y e f i c i e n c i a . 
a ) L o s e s t u d i o s , p o r r e a l i z a r 
i ) E l p r i m e r o s e o r i e n t a r á a l a d e t e r m i n a c i ó n a b s o l u t a y r e l a t i v a , 
e n t é r m i n o s f í s i c o s , e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s , d e l s u e l o d i s p o n i b l e p a r a 
l a e x t e n s i ó n d e l e s á r e a s u r b a n a s de l a s c i u d a d e s de Panamá y C o l ó n e n 
e l A r e a d e l C a n a l y e n o t r a s o p c i o n e s . E s t e e s t u d i e * p o r s u c a r á c t e r 
i n t e r i n s t i t u c i o n a l , r e q u e r i r í a d® l a i n t e r v e n c i ó n d e l MIPPE, e l MIVI 
y l a ACP. C o m p r e n d e r í a : 
1 ) R e v i s a r l a s p r o y e c c i o n e s d e p o b l a c i ó n p a r a l a r e g i ó n 
m e t r o p o l i t a n a , p a r a c a d a u n a d e s u s c i u d a d e s , c e n t r o s d e p o b l a c i ó n y 
á r e a s r u r a l e s . L a r e v i s i ó n d e b e r í a a b o r d a r d o s a l t e r n a t i v a s : l a t e n d e n -
c i a l y a q u e l l a p r o p i a d e l f u n c i o n a m i e n t o d e l a e s t r a t e g i a n a c i o n a l de 
o r d e n a m i e n t o d e l t e r r i t o r i o y de l a s p o l í t i c a s s e c t o r i a l e s d e l o c a l i -
z a c i ó n que s e a d o p t e n ; 
2) L e v a n t a m i e n t o t o p o g r á f i c o que p e r m i t a d e s c a r t a r s u p e r f i c i e s , 
p o r p e n d i e n t e s y p o r a l t u r a s : 
3 ) D e s c a r t e de s u p e r f i c i e p o r c a r a c t e r í s t i c a s e v i d e n t e m e n t e 
n e g a t i v a s ; 
4) D e s c a r t e de s u p e r f i c i e p o r r a z o n e s de p r e s e r v a c i ó n 
e c o l ó g i c a ; 
5 ) M e d i c i ó n y e v a l u a c i ó n d e á r e a s u r b a n a s b a l d í a s o r e n o v a b l e s ; 
6) E s t u d i o g e n e r a l i z a d o d e m e c á n i c a d e s u e l o p a r a l a s z o n a s 
que s e c o n s i d e r e n u r b a n i z a b l e s ; 
7) D e s a g r e g a c i ó n ¡Ja l a p o b l a c i ó n u r b a n a p o r i n g r & s o ; 
0) T i p i f i c a c i ó n y c u a n t i f i c a c i ó n d e zonaá p o r c o s t o d e 
u r b a n i z a c i ó n , y 
S) E l a b o r a c i ó n de p l a n o s c o n c l u y e n t e s , d i f e r e n c i a d o s y c u a n -
t i f i c a d o s c o n p r e c i s i ó n . 
/ i i ) E l s e g u n d o 
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i i ) E l s e g u n d o e s t u d i o s e d e s t i n a r l e a r e a l i z a r p r o y e c c i o n e s 
d e detaanda de s u e l o d e s a g r e g a d a p o r s e c t o r e s , p r i n c i p a l m e n t e p a r a f i n e s 
de v i v i e n d a , i n d u s t r i a , c o m e r c i ó , s e r v i c i o s y a d m i n i s t r a c i ó n , e n ambos 
e x t r e m o s d e l C a n a l y e n La C h o r r e r a , A r r a i j á n y P u e r t o V a c a m o n t e . E s t e 
e s t u d i o s e r í a d e c a r á c t e r r a u l t i i n s t i t u c i o n a l y r e q u e r i r l a d e l a c o o r d i n a -
c i ó n d e l MIPPE. E s t a r í a d i r i g i d o a e v i t a r p o s i b l e s e r r o r e s de d i m e n s i ó n 
d e l o s d i s t i n t o s u s o s a s i g n a d o s y a p r o g r a m a r e l p r o c e s o d e u r b a n i z a c i ó n . 
i i i ) E l t e r c e r e s t u d i o t e n d r í a p o r o b j e t o a n a l i z a r e l e s t a d o 
a c t u a l y l a c a p a c i d a d d e l a i n f r a e s t r u c t u r a e n l a s zonas u r b a n a s o c u p a d a s 
o d e s o c u p a d a s d e l A r e a d e l C a n a l que s e r e i n c o r p o r a n a l t e r r i t o r i o n a c i o -
n a l , a s i como e l d e l o a e d i f i c i o s o e s t r u c t u r e s d e s o c u p a d o s e x i s t e n t e s e n 
e s a s z o n a s . S e r v i r í a p a r a a p o y a r l a e j e c u c i ó n d e l o s p r o y e c t o s d e u r b a -
n i z a c i ó n que s e a n c o n s i d e r a d o s d e mayor u r g e n c i a . 
i v ) E l c u a r t o e s t u d i o r e s p o n d e r l a a l a n e c e s i d a d d e c o n t a r c o n 
un p r o c e d i m i e n t o p a r a a s i g n a r v a l o r e s a l a s p o r c i o n s o de s u e l o c a d a 
v e a que s e s o l i c i t e n o d e s t i n e n . E l l o o b l i g a r í a , e n t r e - o t r e s a s p e c t o s , a 
i n v e s t i g a r y t i p i f i c a r l o s p r e c i o s a c t u a l e s e n e l m e r c a d o de s u e l o , 
i n f o r m a c i ó n i m p r e s c i n d i b l e p a r a a s e g u r a r e l o p t i n o a p r o v e c h a u i e n t o d e 
e s t e r e c u r s o e n t é r m i n o s e c o n ó m i c o s y f i n a n c i e r o s . 
b) L o s p l a n e s p o r f o r m u l a r 
i ) La p r i m e r a f a s e d e l P l a n G e n e r a l r e q u e r i r í a c o m p l e m e n t a r s e c o n : 
1 ) La f o r m u l a c i ó n d e una e s t r a t e g i a t e m p o r a l p a r a e l u s o d e 
l a s d i s t i n t a s á r e a s , l o que i m p l i c a p r e v e r e n e l t i e m p o y o r d e n a r e l 
a v a n c e d e le u r b a n i z a c i ó n e n e l A r e a C a n a l e r a ; 
2) L a e j e c u c i ó n de e s t u d i o s s e c c i o n a l e s o s u b s e c c i o n a l e s 
que r e s p o n d a n a l a p r o g r a m a c i ó n d e l d e s a r r o l l o d e l A r e a d e l C a n a l y que 
s i r v a n d e b a s e a l o s p r o y e c t o s d e d e s a r r o l l o u r b a n o : 
3) La i n s t r u u e n t a c i ó n d e l P l a n G e n e r a l , l o que r e q u e r i r á 
d e f i n i r l a u n i d a d a d m i n i s t r a t i v a c o r r e s p o n d i e n t e , e s t a b l e c e r norrias y 
p r o c e d i m i e n t o s y s e n t a r s u s b a s e s l e g a l e s , y 
4) E l e s t a b l e c i m i e n t o d e u n c a l e n d a r i o t e n t a t i v o d e 
u r b a n i z a c i o n e s . 
/ i i ) E l MIPPE 
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¿ i ) E l 11IPPE p l a n t e a - a l n i v e l d a i m a g e n o b j e t i v o - - l a c o n v e n i e n -
c i a d e q u e l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a d e s a r r o l l e un s i s t e m a u r b a n o t r i p o l a r 
i n t e g r a d o 3' e q u i l i b r a d o , e n l a s c i u d a d e s d e Panamá, C o l ó n y L a C h o r r e r a . 
P a r a e n c o n t r a r f o r m a s d e c o n c r e t a r t a l s i s t e m a e s p r e c i s o a l c a n z a r e l 
n i v e l d e p l a n e s r e c t o r e s d e e s o s t r e s c e n t r o s y s u s r e s p e c t i v a s á r e a s 
d e i n f l u e n c i a . L o s r e s u l t a d o s o b t e n i b l e s d e e s a p l a n i f i c a c i ó n g l o b a l 
i n f l u i r o s p o r u n a p a r t e , e n l o s u s o s d e l A r e a C c n a l e r a y , p o r o t r a , 
c o n s t i t u i i í s n u n r e q u i s i t o p a r a l a f o r m u l a c i ó n d e un p r o g r a m a de d e s -
a r r o l l o d e l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a y , p o r t a n t o , d e l A r e a d e l C a n a l ; 
i í i ) E n c o m p l e m e n t o a l o s p l a n e s a n t e r i o r e s , h a b r í a que e l a b o r a r 
o t r o s , r e g u l a d o r e s d e l o r d e n a m i e n t o d e l o s e s p a c i o s u r b a n o s ; e s t o s 
i n s t r u m e n t o s a b o r d a r í a n l a d i u e n s i ó n f í s i c a d e l a p l a n i f i c a c i ó n i n t e g r a l , 
p a r a e s a s t r e s c i u d a d e s y c o n m a y o r u r g e n c i a p a r a P a n a m á - B a l b o a y 
C o l ó n - C r i s t ó b a l . 
c ) ^ £ _ s _ ^ P £ r s P i ® s p p j r e l a b q r a j r 
i ) Como s e h a a n o t a d o , e l PGUS o r d e n a e n e l e s p a c i o l a s a c c i o n e s 
p r o p i a s d e l d e s a r r o l l o más o menos e s p o n t á n e o que s e p r e v é n , o a q u é l l a s 
c o n s i d e r a d a s e n u n p r o g r a m a d e d e s a r r o l l o d e r i v a d o d e u n a p l a n i f i c a c i ó n 
más a m p l i a . E l P l a n G e n e r a l r e s p o n d e h a s t a a h o r a a l a p r i m e r a s i t u a c i ó n ; 
l a s f a s e s s i g u i e n t e s s e n e c e s i t a n p a r a o r d e n a r a c c i o n e s q u e no p o d r í a n 
e s p e r a r l o s r e s u l t a d o s d e l n i v e l ó p t i m o d e p l a n i f i c a c i ó n , y r e q u i e r e n 
a l menos p r e v e r a c c i o n e s s e c t o r p o r s e c t o r y c o n t a r c o n u n p r o g r a m a o 
c o n p l a n e s d e i n v e r s i ó n p ú b l i c a y p r i v a d a e n e l A r e a d e l C a n a l y e n 
á r e a s p r ó x i m a s d i r e c t a y f - t n c i o n a l m e n t e r e l a c i o n a d a s c o n é s t a . P o r 
t a n t e a e s p r e c i s o e m p r e n d e r u n p r o g r a m a g e n e r a l y g l o b a l d e d e s a r r o l l o 
d e l A r e a d e l C a n a l como s u b r e g i ó n f u n c i o n a l d e l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a 
y , p a r a l e l a m e n t e , c o n s t i t u i r l o s p r o g r a m a s q u e s e r e s u m e n e n l o s p u n t o s 
s i g u i e n t e s : 
Una v e 2 r e u n i d o s é s t o s , c o r r e s p o n d e r í a o r d e n a r l a s p r o p u e s t a s o 
p r e v i s i o n e s d e a c c i ó n e n l o s s e c t o r e s ; c u a n t i f i c a r i a s y e v a l u a r l a s g l o • 
b a l m e n t e ; ' e x a m i n a r s u c o n c u r r e n c i a h a c i a o b j e t i v o s c o m u n e s y o t r o s q u e 
s e l o g r e n m e d i a n t e c o n j u n t o s d e a a c i o n e s ; a s i g n a r l e s p r i o r i d a d y c o n c r e -
t a r , e n s u c a s o , c o m p r o m i s o s s e c t o r i a l e s o n u l t i s e c t o r i a l e s . 
/ i i ) E n r e s p u e s t a 
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i i ) En r e s p u e s t a a l a p o l í t i c a d e i n d u c i r l a r e s i d e n c i a d e l a 
f u e r z a d e t r a b a j o c a n a l e r a e n t o d o s s u s n i v e l e s - - d e n t r o d e l A r e a d e l 
C a n a l y e n p r o x i m i d a d a l a s z o n a s d e e m p l e o c o r r e s p o n d i e n t e s , c o n v e n d r í a 
i n t e g r a r u n p r o g r a m a de v i v i e n d a » E l l o i m p l i c a r í a l a p a r t i c i p a c i ó n de 
l a ACP, a s í como l a d e l IÍEVI como r e s p o n s a b l e d e l s e c t o r v i v i e n d a y de 
l a p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o u r b a n o , y l a d e l MIPPE como r e c t o r de 
l a d i m e n s i ó n e s p a c i a l d e la. p l a n i f i c a c i ó n y como c o o r d i n a d o r s e c t o r i a l ; 
i i i ) A s u v e z l a p o l í t i c a de d e s a l i e n t o a l a l o c a l i z a c i ó n i n d u s -
t r i a l i n n e c e s a r i a e n l a c i u d a d d e Panamá - - i n c l u i d o e l s e c t o r p a c i f i c o 
d e l A r e a d e l C a n a l — demanda, p a r a p o d e r l o g r a r r e s u l t a d o s e f e c t i v o s , que 
s e e l a b o r e u n c o n j u n t o d e m e d i d a s i n d u c t o r a s e n C o l ó n » La C h o r r e r a y 
V a c a m o n t e , u n a de l a s c u a l e s c o n s i s t i r í a e n i n t e g r a r y e j e c u t a r p r o g r a m a s 
de u r b a n i z a c i ó n i n d u s t r i a l e n e s o s c e n t r o s u r b a n o s . Como r e q u i s i t o 
f u n d a m e n t a l p a r a e s e c o n j u n t o d e m e d i d a s y e s t e t i p o de p r o g r a m a s , 
e l s e c t o r p ú b l i c o d e b e r á d e f i n i r y a p o y a r p o l í t i c a s c l a r a s d e l o c a l i z a -
c i ó n i n d u s t r i a l . E l l o c o n d u c e n u e v a m e n t e a u n a i n t e r v e n c i ó n g e n e r a l i z a d a 
d e l s e c t o r p ú b l i c o , e n c a b e z a d a n a t u r a l m e n t e p o r e l M i n i s t e r i o d e C o m e r c i o 
e I n d u s t r i a y l a p a r t i c i p a c i ó n d e l MIPPE y da l a ACP. 
i v ) E l A r e a d e l C a n a l y t a m b i é n l a C u e n c a M e t r o p o l i t a n a , o f r e c e n 
v e n t a j a s i n m e d i a t a s e i n d u d a b l e s p a r a un a p r o v e c h a m i e n t o t u r í s t i c o más ' 
f u e r t e que e l l o g r a d o h a s t a a h o r a . De h e c h o , d u r a n t e l a - f a s e p r e p a r a -
t o r i a d e l a a d m i n i s t r a c i ó n de l a s u b r e g i ó n c a n a l e r a , s u r g i e r o n p r o y e c t o s 
d e d e s a r r o l l o t u r í s t i c o . C o n v e n d r í a r e a l i z a r un examen g e n e r a l d e l a s 
p o s i b i l i d a d e s d e e s t e c a r á c t e r y c o n s t i t u i r un p r o g r a m a i n t e g r a d o d e 
d e s a r r o l l o t u r í s t i c o . S e r l a n e c e s a r i a l a p a r t i c i p a c i ó n , además de l a 
ACP, d e l I n s t i t u t o Panameño d e T u r i s m o ( I P A T ) y d e l MIPPE. 
v ) L a e s t r a t e g i a t e m p o r a l d e a p r o v e c h a m i e n t o d e l A r e a d e l C a n a l 
y e n p a r t i c u l a r de l o s s e c t o r e s e x t r e m o s d e l C a n a l , demandará u n p r o -
grama d e e n l a c e que c o n t r i b u y a a c o n c r e t a r l a i n t e g r a c i ó n c o n l a s 
c i u d a d e s y p u e r t o s d e P a n a m á - B a l b o a y C o l ó n - C r i s t ó b a l , a s í corno c o n 
o t r o s p u n t o s d e l s i s t e m a u r b a n o m e t r o p o l i t a n o . E s t a a c t i v i d a d i m p l i c a 
l a p a r t i c i p a c i ó n d e l M i n i s t e r i o d e O b r a s P ú b l i c a s (MOP), d e l MIVI y 
t a m b i é n d e l MIPPE como o r g a n i s m o r e c t o r de l a d i m e n s i ó n e s p a c i a l d e l a 
p l a n i f i c a c i ó n . 
/ v i ) Una v e z 
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v i ) Una v e s l o g r a d o s a v a n c e s s u f i c i e n t e s d e l P l a n M a e s t r o d e l 
T r a n s p o r t e I n t e r o c e á n i c o , s e r á n e c e s a r i o e l a b o r a r p r o g r a m a s d e i n f r a e s -
t r u c t u r a d e t r a n s p o r t e , l o c u a l i m p l i c a r á , p r o b a b l e m e n t e , e l m e j o r a m i e n t o 
d e c a r r e t e r a s , l a c o n s t r u c c i ó n d e t r a m o s n u e v o s , y t a l v e z d e p u e n t e s , 
l a a m p l i a c i ó n d e l a i n f r a e s t r u c t u r a p o r t u a r i a , y p o s i b l e m e n t e l a h a b i l i -
t a c i ó n d e o t r a s o p c i o n e s p o r t u a r i a s y e l m e j o r a m i e n t o y l a c o m p l e m e n t a c i ó n 
d e z o n a s d e c a r g a d e l f e r r o c a r r i l t r a n s í s t n i c o . L a i n t e g r a c i ó n o p o r t u n a 
d e e s t e t i p o d e p r o g r a m a e s f u n d a m e n t a l p a r a a f i n a r l a s d e t e r m i n a c i o n e s 
d e u s o d e l s u e l o c o n t e n i d a s e n e l P l a n G e n e r a l . E s t a a c t i v i d a d t a m b i é n 
t i e n e c a r á c t e r i n t e r i n s t i t u c i o n a l y r e q u e r i r á d e l a p a r t i c i p a c i ó n , d e 
l a ACP, de l a A u t o r i d a d P o r t u a r i a , d e l MOP y d e l MXPPE, como r e s p o n s a b l e 
d e l s i s t e m a n a c i o n a l d e p l a n i f i c a c i ó n , 
d ) L o s p r o y e c t o s p o r f o r m u l a r y e j e c u t a r 
i ) A l b r o o k F i e l d e s l a z o n a d e l s e c t o r p a c í f i c o d e l A r e a d e l 
C a n a l d e u t i l i d a d más i n m e d i a t a y p r e s i o n a d a p o r d e s t i n o s u r g e n t e s . 
S e r á n e c e s a r i o f o r m u l a r y e j e c u t a r u n p r o y e c t o p a r a e s a e n t i d a d , 
p a s a n d o p r i m e r o p o r l a e t a p a d e a n t e p r o y e c t o p a r a c o n o c e r su c o s t o , 
l a d i s p o n i b i l i d a d s u f i c i e n t e u e n t e c u a n t i f i c a d a y c a l i f i c a d a de s u e l o 
y q u e o t o r g u e l a s b a s e s p a r a p r o g r a m a r s u e j e c u c i ó n . P a r a e l l o 
s e d e b e r l a c o n t a r c o n i n f o r m a c i ó n s u f i c i e n t e e n c u a n t o a l a demanda r e a l 
d e l s u e l o p a r a l o s u s o s que p e r m i t e e l P l a n G e n e r a l : a m p l i a c i ó n p o r t u a r i a , 
a m p l i a c i ó n d e l a s i n s t a l a c i o n e s f e r r o v i a r i a s , i n d u s t r i a l i g a d a a l a 
a c t i v i d a d p o r t u a r i a , n e c e s i d a d e s i n s t i t u c i o n a l e s y c o m e r c i a l e s . E s 
p r o b a b l e que e s t a z o n a , e n f u n c i ó n d e l a d e n a n d a p r e v i s i b l e , p u e d a 
d á r s e l e t a m b i é n u n u s o h a b i t a c i o n a l i n t e n s i v o . S i no f u e s e a s í , c o n -
v e n d r í a que e s t e p r o y e c t o a b a r q u e u n e s p a c i o mayor p a r a f a c i l i t a r l a 
i n i c i a c i ó n de p r o g r a m a s h a b i t a c i o n a l e s ; 
i i ) D e b e r í a s e r un p r o y e c t o d e a c c i ó n c o n t i n u a d a y c o n g r u e n t e 
c o n l a s d i s p o s i c i o n e s d e l P l a n G e n e r e 1 y e l p r o y e c t o de a m p l i a c i ó n 
do l a Zona L i b r e d e C o l ó n ; 
/ i i i ) L a c r e a c i ó n 
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i i i ) L a c r e a c i ó n d é l a Zona L i b r e I n d u s t r i a l de C o l ó n r e q u e r i r í a 
e j e c u t a r e l p r o y e c t o c o r r e s p o n d i e n t e , b a j o l a d i r e c c i ó n d e l a ACP; 
p a s a n d o p o r l a e t a p a de a n t e p r o y e c t o , c o n l o s mismos f i n e s s e ñ a l a d o s 
p a r a e l c a s o d e A l b r o o l c F i e l d ; 
i v ) E x i s t a l a d e c i s i ó n y p r o b a b l e m e n t e e l f i n a n c i a m i e n t o p a r a 
a b o r d a r l a r e m o d e l a c i ó n u r b a n a d e C o l ó n - C r i s t ó b a l . E l l o g e n e r a r á e l 
p r o y e c t o c o r r e s p o n d i e n t e ; 
v ) La u t i l i z a c i ó n i n m e d i a t a de á r e a s e i n s t a l a c i o n e s d e l s e c t o r 
p a c i f i c o y e n e s p e c i a l e l a p r o v e c h a m i e n t o r á p i d o de A l b r o o l c F i e l d , h a c e 
c o n v e n i e n t e p e r f e c c i o n a r e l e n l a c e e n t r e l a c i u d a d de Panamá y é s e s e c t o r . 
E l l o o b l i g a r á , e n p r i m e r i n s t a n c i a , a c o m p l e m e n t a r l a r e d v i a l e x i s t e n t e 
y , más a d e l a n t e , a i n t e g r a r y a m p l i a r e l s i s t e m a de c o m u n i c a c i o n e s , y 
v i ) A r r a i j á n s e h a v i s t o c o n s t r e ñ i d o o d e f o r m a d o e n s u s p o s i b i -
l i d a d e s o c a r a c t e r í s t i c a s d e c r e c i m i e n t o p o r c a r e n c i a d e e s p a c i o f í s i c o 
a d e c u a d o . Con b a s e e n l a nueva d i s p o n i b i l i d a d d e s u e l o d e n t r o d e l 
A r e a d e l C a n a l , s u r g e l a p o s i b i l i d a d d e p r o y e c t a r Su a m p l i a c i ó n 
/ I I I LA SUBREGXOH 
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I I I . LA SUBREGION CANALERA COMO EJE DEL 
TRANSPORTE INTEROCEANICO 
I . C o n s i d e r a c i o n e s g e n e r a l e s 
E s t e c a p í t u l o s e r e f i e r e a l a v o c a c i ó n de t r a n s p o r t e i n t e r o c e á n i c o que 
c a r a c t e r i z a a l a s u b r e g i ó n c a n a l e r a . S e p r e s e n t a e n p r i m e r t é r m i n o una 
b r e v e d e s c r i p c i ó n d e l a s i n s t a l a c i o n e s e x i s t e n t e s t a n t o e n l a s u b r e g i ó n 
como e n á r e a s c i r c u n v e c i n a s , c o n l a s m o d a l i d a d e s d e r e v e r s i ó n que s e 
a p l i c a n a a l g u n a s d e d i c h a s i n s t a l a c i o n e s . S e i n c l u y e n i d e a s y c o m e n t a -
r i o s s u s t a n t i v o s s o b r e e l tema d e o r d e n a m i e n t o e i n t e g r a c i ó n d e l t r a n s -
p o r t e s o b r e l a b a s e d e l e v e n t u a l e s t a b l e c i m i e n t o d e u n c o r r e d o r panameño 
d e t r a n s p o r t e p a r a l e l o a l a c t u a l C a n a l . F i n a l m e n t e , s e d e s c r i b e n l a s 
a c c i o n e s que h a b r á n d e e m p l e a r s e e n e l c o r t o p l a z o ( 1 9 7 9 - 1 9 8 1 ) , y s e 
e s b o z a n l i n e a m i e n t o s d e p o l í t i c a g e n e r a l p a r a e l s e c t o r . 
L a o b t e n c i ó n , p o r p a r t e d e Panamá, d e l o s b e n e f i c i o s d e s u p o s i -
c i ó n g e o g r á f i c a que s e c o n c r e t a n a t r a v é s d e l a e x p l o t a c i ó n d e l t r a n s -
p o r t e i n t e r o c e á n i c o e n l a s u b r e g i ó n c a n a l e r a , s e h a s u b a p r o v e c h a d o c o n -
s i d e r a b l e m e n t e h a s t a e l p r e s e n t e . En e f e c t o , e l c a n a l y e l f e r r o c a r r i l 
i n t e r o c e á n i c o s h a n s i d o o p e r a d o s d e m a n e r a e x c l u s i v a p o r l o s 
E s t a d o s U n i d o s , q u e d á n d o l e a Panamá s o l a m e n t e l a c a r r e t e r a t r a n s -
í a t n i c a que c o r r e p a r a l e l a a l o s o t r o ? m e d i o s m e n c i o n a d o s . Con l a e n t r a d a 
e n v i g e n c i a de l o s T r a t a d o T o r r i j o s - C á r t e r , e s t a s i t u a c i ó n h a b r á de 
c a m b i a r e n f o r m a r a d i c a l . A l e f e c t o c o n s i d é r e s e , p o r una p a r t e , que 
r e v i e r t e a l d o m i n i o panameño e l f e r r o c a r r i l y l o s p u e r t o s t e r m í n a l e s 
de B a l b o a y C r i s t ó b a l l o c u a l , j u n t o c o n l a c a r r e t e r a t r a n s í s t m i c a , a b r e 
d e i n m e d i a t o l a o p c i ó n d e e s t a b l e c e r u n c o r r e d o r panameño p a r a l e l o a l 
C a n a l como s e e x p l i c a r á más a d e l a n t e ; p o r l a o t r a , r e c u é r d e s e que a 
Panamá h a b r á d e c o r r e s p o n d e r l e u n a p a r t i c i p a c i ó n i n i c i a l d e c o n s i d e r a -
c i ó n e n t o d o l o r e l a c i o n a d o c o n e l m a n e j o y d e s a r r o l l o d e l C a n a l , l a 
q u e además a u m e n t a r á p r o g r e s i v a m e n t e c o n e l t i e m p o h a s t a q u e , e n e l 
año 2000, e l C a n a l quede t o t a l m e n t e e n manos p a n a m e ñ a s . 
/ A n t e e s t a 
A n t e e s t a n u e v a s i t u a c i ó n , c o r r e s p o n d e a h o r a a Panamá e s t u d i a r y , 
e n su c a s o , a d o p t a r a c c i o n e s s o b r e l a o p c i ó n d e i m p u l s a r u n d e s a r r o l l o : : 
n a c i o n a l , i n t e g r a l y ó p t i m o , de s u v o c a c i ó n p o r e l t r a n s p o r t e i n t e r -
o c e á n i c o como medio e f e c t i v o de c a p i t a l i z a r su p e c u l i a r p o s i c i ó n geó-r -
g r á f i c a . A l r e s p e c t o ^ c a b e m e n c i o n a r que e l é s t a b l e c i m i e n t o de m e d i o s 
e f i c i e n t e s y modernos d e t r a n s p o r t e e n l a r e g i ó n c a n a l e r a d e l I s t m o , c o n 
l o s c o n s i g u i e n t e s f l u j o s de m e r c a d e r í a s y p e r s o n a s , p o d r í a s i g n i f i c a r 
- - p o r s i mismo y p o r l o s d e s a r r o l l o s a f i n e s — l a g e n e r a c i ó n de uno d e 
l o s r e n g l o n e s de mayor s i g n i f i c a d o p a r a e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o - s o c i a l 
d e l p a í s . En e s t e mismo o r d e n d e i d e a s y c o n u n a buena d o s i s de 
i m a g i n a c i ó n , c a b r í a p e n s a r en e l e v e n t u a l e s t a b l e c i m i e n t o de a c t i v i d a -
d e s d i r e c t a e i n d i r e c t a m e n t e r e l a c i o n a d a s c o n l a u t i l i z a c i ó n y e l u s u -
f r u c t o d e l m a r , l o que p o d r í a s i g n i f i c a r e l d e s a r r o l l o de Panamá — g u a r -
d a d a s l a s d e b i d a s p r o p o r c i o n e s - - como u n a p o t e n c i a m a r í t i m a e n s u s , 
a s p e c t o s c o m e r c i a l e s . 
En r e l a c i ó n c o n l o s p l a n t e a m i e n t o s a n t e r i o r e s h a b r í a que c o n s i -
d e r a r e n s u o p o r t u n i d a d , p o r una p a r t e , l o s n u e v o s a v a n c e s t e c n o l ó g i c o s 
e n m a t e r i a de t r a n s p o r t e y d e s a r r o l l o m a r í t i m o - - i n c l u y e n d o l o s e f e c t o s 
d e l a e v o l u c i ó n o r i g i n a d a p o r l a c r i s i s e n e r g é t i c a e n t o d o s l o s á m b i t o s - -
y , p o r l a o t r a , e l h e c h o d e que e n e s t o s c a rapos - - p o r s u c a r á c t e r í n t e r -
n a c i o n a l e s t á n e n j u e g o l o s i n t e r e s e s t a n t o d e l o s p a í s e s más d e s -
a r r o l l a d o s como l o s d e a q u e l l a s n a c i o n e s e n v í a s d e d e s a r r o l l o . Por 
d i c h a r a z ó n l a c o n c r e c i ó n de l o s p o s i b l e s p r o y e c t o s a l r e s p e c t o e s t a r l a 
c o n d i c i o n a d a p o r f a c t o r e s e x t e r n o s d e d i f í c i l p o n d e r a c i ó n y s u j e t a a. l o s 
v a i v e n e s d e l a g e o p o l í t i c a r e g i o n a l - - y m u n d i a l - - a s í como d e l o s medios 
a l t e r n o s que s e p u e d a n e s t a b l e c e r e n o t r o s p a í s e s e n l o s c u a l e s , además 
d e s u s p o s i b i l i d a d e s c o m p e t i t i v a s , t a m b i é n s e c o n s i d e r a r í a n l o s a s p e c t o s 
p o l í t i c o s d e s u c o n t r o l . 
Como u n e j e m p l o d e l o a n t e r i o r , c a b e a p u n t a r e l c a s o d e l a p o s i b l e 
c o n s t r u c c i ó n d e u n c a n a l a n i v e l d e l mar e n e l I s t m o , d e a c u e r d o c o n l a s 
c o n c l u s i o n e s y r e c o m e n d a c i o n e s d e e s t u d i o s e x h a u s t i v o s r e a l i z a d o s s i n 
mayor i n j e r e n c i a d e Panamá. R e s u l t a i n d u d a b l e que l a d i s p o n i b i l i d a d de 
/una v í a 
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una v í a e x p e d i t a , y s i n m a y o r e s r e s t r i c c i o n e s , p a r a u n i r l o s o c é a n o s 
A t l á n t i c o y P a c i f i c ó a l a a l t u r a d e l I s t m o d e Panamá s e r á b e n e f i c i o s o 
p a r a e l t r a n s p o r t e m a r í t i m o m u n d i a l . S i n e m b a r g o , queda p o r a c l a r a r 
s i d i c h o c a n a l - - q u e p o d r í a l l e g a r a c o n s i d e r a r s e e n su c a s o e x t r e m o 
como u n a s i m p l e e x t e n s i ó n d e l l i t o r a l n a c i o n a l — s e r l a c o n v e n i e n t e a 
l o s i n t e r e s e s de Panamá e n e l 1 l a r g o p l a z o y , más i m p o r t a n t e a ú n , s e r í a 
d e f i n i r l a o p o r t u n i d a d d e s u c o n s t r u c c i ó n e n e l f u t u r o p r e v i s i b l e . 
2 . L a s i n s t a l a c i o n e s e x i s t e n t e s y s u r e v e r s i ó n 
a ) L a s i n s t a l a c i o n e s 
E n e s t e c a p í t u l o s e p r e s e n t a una b r e v e d e s c r i p c i ó n de l a s i n s t a l a -
c i o n e s que a l p r e s e n t e s e u t i l i z a n p a r a e l t r c n s p o r t e i n t e r o c e á n i c o 
— i n c l u y e n d o l o s f l u j o s d e c a r g a y p a s a j e r o s e n t r e l a s c i u d a d e s t e r m i -
n a l e s d e Panamá y C o l ó n — como b a s e p a r a l o s p l a n t e a m i e n t o s r e l a t i v o s 
a l o r d e n a m i e n t o que s o b r e d i c h o t r a n s p o r t e s e e s i p l i c á n más a d e l a n t e . 
E l c a n a l a c t u a l , que une l o s o c é a n o s A t l á n t i c o y P a c i f i c o c o n un 
r e c o r r i d o a p r o x i m a d o d e 00 k i l ó m e t r o s s i g u i e n d o un c u r s o n o r o e s t e -
s u r e s t e , comprende t r e s j u e g o s de e s c l u s a s que p e r m i t e n s u b i r y b a j a r 
l o s b a r c o s a l o s l a g o s i n t e r n o s de G a t ú n y de M i r a f l o r e s , c u y a s e l e v a -
c i o n e s m e d i a s s o b r e e l n i v e l d e l mar s o n d e 2 5 . 7 y 1 6 . 5 m e t r o s , r e s -
p e c t i v a m e n t e . L a s e s c l u s a s t i e n e n u n a n c h o de 33 m e t r o s y u n l a r g o de 
305 m e t r o s a p r o x i m a d a m e n t e . E l c a n a l de n a v e g a c i ó n t i e n e un c a l a d o 
mínimo d e 1 2 . 2 m e t r o s y a n c h o s mínimos de 1 5 0 m e t r o s e n l a s á r e a s c r í -
t i c a s a p r o x i m a d a m e n t e . P e r m i t e e l t r á n s i t o de b a r c o s h a s t a d e unas 
60 000 t o n e l a d a s de p e s o m u e r t o . En e l año f i s c a l de 1 9 7 8 hubo un 
t o t a l d e 1 3 808 t r á n s i t o s y s e m o v i l i z ó una c a r g a de 1 4 1 725 t o n e l a d a s 
m é t r i c a s . 
E l p u e r t o de C r i s t ó b a l , u b i c a d o e n e l s e c t o r a t l á n t i c o y p r ó x i m o 
a l o t r o e x t r e m o d e l c a n a l y a l a C i u d a d d e C o l ó n , t i e n e u n c a l a d o de 
40 p i e s , 2 4 1 9 m e t r o s l i n e a l e s d e a t r a q u e , y o c u p a una s u p e r f i c i e 
t e r r e s t r e de 5 4 h e c t á r e a s . En 1 9 7 8 m o v i l i z ó a p r o x i m a d a m e n t e u n a s 
630 000 t o n e l a d a s d e c a r g a . 
/ E l p u e r t o 
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E l p u e r t o de B a l b o a , e s t á u b i c a d o e n e l s e c t o r p a c í f i c o j u n t o a l a 
Ciudad de Panamá y e n e l e : : t remo s u r d e l C a n a l , t i e n e un c a l a d o de 
40 p i e s , p o s e e 2 000 m e t r o s l i n e a l e s de a t r a q u e , ocupa 1 9 1 h e c t á r e a s 
de e s p a c i o t e r r e s t r e y m o v i l i z ó e n 197G p o c o más de 300 000 t o n e l a d a s 
a n u a l e s . 
E l f e r r o c a r r i l P a n a n a - C o l ó n - - q u e t i e n e 75 k i l ó m e t r o s de l o n g i t u d , 
una t r o c h a de 1 . 4 0 m e t r o s y u t i l i z a t r a c c i ó n a d i e s e l - - t r a n s p o r t ó e n 
1973 a 670 000 p a s a j e r o s , a s í como a p r o x i m a d a m e n t e 250 0Ó0 t o n e l a d a s de 
c a r g a . M o v i l i z a d i a r i a m e n t e 7 t r e n e s d e p a s a j e r o s y u n o de c a r g a e n 
c a d a s e n t i d o . 
La c a r r e t e r a t r a n s í c t m i c a , que t i e n e u n a l o n g i t u d de 78 k i l ó m e t r o s , 
e s t á t o t a l m e n t e p a v i m e n t a d a ; s u s c a r r i l e s t i e n e n 3 . 6 5 m e t r o s d e a n c h o 
c o n bermas de 1 . 5 0 a c a d a l a d o , p e n d i e n t e s máximas de 57. y r a d i o de c u r -
v a t u r a de 8 g r a d o s ; su t r á f i c o f l u c t ú a a l r e d e d o r de l o s 3 1 000 v e h í c u l o s 
p o r d í a e n e l t ramo S a n I s i d r o - S a n M i g u e l i t o , 23 000 v e h í c u l o s p o r d í a e n 
e l tramo S a b a n i t a s - C o l ó n , m i e n t r a s que e n e l t r a m o " c e n t r a l c o m p r e n d i d o 
e n t r e ambos e l t r á n s i t o e s de a p r o x i m a d a m e n t e 6 000 v e h í c u l o s p o r d í a . 
L o s d i q u e s s e c o s - - t r e s i n s t a l a c i o n e s l o c a l i z a d a s e n e l P u e r t o de 
B a l b o a - - a c u s a n l a s s i g u i e n t e s c a r a c t e r í s t i c a s p r i n c i p a l e s : 
D i q u e 
C a p a c i d a d M e t r o s 
(TPM) L a r ^ o Manga C a l a d o 
1 60 000 3 1 8 . 4 3 3 . 5 1 0 . 7 
2 C 000 1 3 4 . 1 2 5 . 6 7 . 9 
3 2 000 7 1 . 6 1 4 . 6 5 . 5 
E l s i s t e m a de a b a s t e c i m i e n t o de c o m b u s t i b l e a l o s b a r c o s 
' — i n s t a l a c i o n e s u b i c a d a s e n l o s p u e r t o s de S a l b o a y C r i s t ó b a l - - p o s e e 
una c a p a c i d a d de 5 m i l l o n e s de b a r r i l e s e n B a l b o a y de 10 m i l l o n e s de 
b a r r i l e s e n C r i s t ó b a l . En 1978 l a v e n t a g l o b a l e n ambos p u e r t o s l l e g ó 
a l o s 2 . 2 m i l l o n e s de b a r r i l e s . 
/ b ) L a s m o d a l i d a d e s 
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b ) L a s m o d a l i d a d e s d e l a r e v e r s i ó n 
De l a s i n s t a l a c i o n e s a n t e s d e s c r i t a s r e v i e r t e n a Panamá e n 1 9 7 9 l o s 
p u e r t o s d e B a l b o a y C r i s t ó b a l , e l f e r r o c a r r i l , l o s d i q u e s s e c o s y e l s i s -
tema d e a b a s t e c i m i e n t o d e c o m b u s t i b l e » L a o p e r a c i ó n d e l C a n a l q u e d a r á a 
c a r g o d e l a n u e v a Compañía d e l C a n a l d e Panamá, c o n p a r t i c i p a c i ó n d e 
ambos p a í s e s . L a n u e v a c a r r e t e r a t r a n s í s t n i c a h a e s t a d o d e s d e s u i n i c i o 
f u e r a d e l á r e a c a n a l e r a ; c u e n t a , s i n e m b a r g o , c o n un a n t i g u o t r a m o a l t e r n o 
que p a s a p o r d i c h a á r e a . 
S e t i e n e e n t e n d i d o que l o s p u e r t o s y e l s i s t e m a de a b a s t e c i m i e n t o de 
c o m b u s t i b l e s r e v i e r t e n a l a R e p ú b l i c a de Panamá s i n r e s t r i c c i o n e s n i c o n -
d i c i o n e s , p o r l o que s u d e s a r r o l l o f u t u r o queda t o t a l m e n t e e n manos 
p a n a m e ñ a s . E l l o no e s a s í p a r a e l c a s o d e l f e r r o c a r r i l y l o s d i q u e s s e c o s , 
e n t e n d i é n d o s e que e n e l p r i m e r o s e t i e n e e l compromiso de m a n t e n e r l o s 
i t i n e r a r i o s v i g e n t e s de l o s t r e n e s , m i e n t r a s r u é e n e l c a s o de l o s d i q u e s 
l a misma Compañía d e l C a n a l s e r e s e r v ó e l d e r e c h o de u t i l i z a r l o s y / o 
o p e r a r l o s d i r e c t a m e n t e . En ambas i n s t a n c i a s s e b u s c a a s e g u r a r una a m p l i a 
d i s p o n i b i l i d a d de l a s i n s t a l a c i o n e s a l u d i d c s e n b e n e f i c i o de l a o p e r a c i ó n 
d e l C a n a l l o q u e , s i n e m b a r g o , p o d r í a a f e c t a r s e r i a m e n t e l a e f i c i e n c i a y 
l a r e n t a b i l i d a d de s u o p e r a c i ó n , m e n o s c a b a n d o e n e s t a f o r m a l o s b e n e f i c i o s 
que r e c i b i r í a Panamá. 
3* E l o r d e n a m i e n t o y l a i n t e g r a c i ó n d e l 
t r a n s p o r t e i n t e r o c e á n i c o 
Como c o n s i d e r a c i o n e s g e n e r a l e s s o b r e e s t e tema c a b e d e s t a c a r l a c o n v e -
n i e n c i a d e e n f o c a r e l n u e v o o r d e n a m i e n t o h a c i a e l u s o i n t e n s i v o y o p o r t u n o 
d e l a s i n s t a l a c i o n e s que r e v i e r t e n , a n t e s de p r o c e d e r a r e a l i z a r p r o g r a m a s 
de e x p a n s i ó n c o n s u s c o n s i g u i e n t e s f u e r t e s i n y e c c i o n e s de c a p i t a l . En 
a b o n o d e l o a n t e r i o r e s t á e l h e c h o de q u e , p o r una p a r t e , l a s i n s t a l a c i o -
n e s y - - s o b r e t o d o - - l o s e q u i p o s t i e n e n u n a l t o g r a d o de o b s o l e s c e n c i a . , 
l o que n e c e s a r i a m e n t e impondrá c o n s i d e r a b l e s e r o g a c i o n e s e n c o n c e p t o d e 
m a n t e n i m i e n t o y r e p o s i c i ó n y , p o r l a o t r a , que l a s i n s t a l a c i o n e s r e f e r i d a s 
no h a n v e n i d o s i e n d o u t i l i z a d a s a su máxima c a p a c i d a d . 
/Asismismo 
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A s i m i s m o c a b e a p u n t a r l a n e c e s i d a d d e p r o p e n d e r a u n a o p o r t u n a 
i n t e g r a c i ó n de t o d o s l o s nodos d e t r a n s p o r t e t e n i e n d o como o b j e t i v o 
p r i m o r d i a l s u e f e c t i v a e s p e c i a l i z a c i ó n y c o n s i g u i e n t e c o m p l e m e n t a c i ó n . 
Todo l o a n t e r i o r c o n e l f i n de m a n t e n e r e l mayor g r a d o de f l e x i b i l i d a d 
p o s i b l e que p e r m i t a un p r o c e s o e s c a l o n a d o - - d e a p r o x i m a c i o n e s s u c e s i v a s — 
c o n b a s e en e l c o n o c i m i e n t o r e a l d e l a s o p e r a c i o n e s que s e v a y a n a d q u i -
r i e n d o e n s u m a n e j o y c o n t r o l d i r e c t o a p a r t i r de s u e f e c t i v a r e v e r s i ó n . 
En e s e mismo o r d e n de i d e a s s e d e b e t e n e r p r e s e n t e e n t o d o momento 
l a c o m p l e m e n t a r l e d a d y p o s i b l e c o m p e t e n c i a de l a s i n s t a l a c i o n e s que 
r e v i e r t e n c o n l o s p r o g r a m a s de m o d i f i c a c i o n e s y e x p a n s i ó n d e l «Canal 
a c t u a l ; e n t r e l a s a n t e r i o r e s d e s t a c a l a p o s i b l e a d i c i ó n d e u n j u e g o de 
e s c l u s a s d e mayor c a p a c i d a d y e l e v e n t u a l c a n a l a n i v e l . Cabe c i t a r l a 
c o n v e n i e n c i a p a r a Panamá de e s t u d i a r s e r i a m e n t e l a s p o s i b l e s i m p l i c a c i o n e s 
d e l a c o n s t r u c c i ó n de un c a n a l a n i v e l s o b r e e l d e s a r r o l l o n a c i o n a l 
- - e n t é r m i n o s d e l a p r o v e c h a m i e n t o e f e c t i v o de s u p o s i c i ó n g e o g r á f i c a — 
s i t u a c i ó n que a h o r a d i f i e r e e n muchos a s p e c t o s de l a que ha p r e v a l e c i d o 
d e s d e p r i n c i p i o s d e l p r e s e n t e s i g l o . 
a) E l c o r r e d o r panameño 
/ 
S e e n t i e n d e p o r c o r r e d o r panameño e l c o n j u n t o de i n s t a l a c i o n e s y 
o p c i o n e s que p u e d a n f a c i l i t a r l a v i n c u l a c i ó n e f i c i e n t e e n t r e ambos 
o c é a n o s . D i c h o c o r r e d o r i n c l u y e a l C a n a l d e Panamá, c o n s u s p u e r t o s 
t e r m i n a l e s de B a l b o a y C r i s t ó b a l , u n e v e n t u a l c o r r e d o r m u l t i m o d a l ( f e r r o -
v i a r i o y c a r r e t e r o ) p a r a e l t r a n s p o r t e de c a r g a c o n t e n e r i z a d a , uii p o s i b l e 
o l e o d u c t o y c u a l q u i e r o t r a i d e a o p r o y e c t o que p u d i e r a c u m p l i r l a misma 
f u n c i ó n , i n c l u y e n d o e l t r a n s p o r t e de o t r o s t i p o s de c a r g a s y de p a s a j e r o s . 
E l o b j e t i v o de e s t a b l e c e r d i c h o c o r r e d o r s e r l a e l de c a p t a r una 
p a r t e d e l o s f l u j o s de c a r g a que a c t u a l m e n t e no p a s a n p o r e l C a n a l , que 
u t i l i z a n d i c h a v í a e n f o r m a i n e f i c i e n t e o c o n b a s e e n t e c n o l o g í a s 
a n t i c u a d a s . 
/ i ) E l c o r r e d o r 
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i ) E l c o r r e d o r m u l t i m o d a l — L o s r e q u i s i t o s f u n d a m e n t a l e s p a r a que 
e l c o r r e d o r m u l t i m o d a l f u n c i o n e con e f i c i e n c i a s e r í a n ; 1 ) q u e l o g r e m i n i -
m i z a r l o s c o s t o s y l o s t i e m p o s de t r a s b o r d o en l o s e n l a c e s p o r t u a r i o s ; 
2) que c a d a uno de l o s e l e m e n t o s que c o n f o r m a n a l c o r r e d o r o p e r e n c o n 
e f i c i e n c i a ; 3) que e l c o n j u n t o de e l e m e n t o s q u e i n t e g r e n a l c o r r e d o r 
f u n c i o n e c o n b á s t a n t e a r m o n í a y c o o r d i n a c i ó n , d e f o r m a que c o n s t i t u y a una 
u n i d a d ; 4) que e l s i s t e m a g l o b a l s e a r m o n i c e c o n l o s i n t e r e s e s y p r o p ó -
s i t o s de l a s l í n e a s n a v i e r a s , y s e c o o r d i n e o p o r t u n a m e n t e con s u s r u t a s e 
i t i n e r a r i o s e s t a b l e c i d o s . 
E l e s t a b l e c i m i e n t o d e l c o r r e d o r p r e t e n d e g e n e r a r demandas , m e d i a n t e 
l a a t r a c c i ó n d e f l u j o s n a v i e r o s que a c t u a l m e n t e n o p a s a n p o r e l C a n a l . 
A s í , s e p r e s e n t a n b á s i c a m e n t e t r e s t i p o s de f l u j o s s u s c e p t i b l e s de 
a t r a e r s e : 
1 ) F l u j o s o r i g i n a d o s p o r e l t r a n s b o r d o d e c o n t e n e d o r e s e n t r e 
l í n e a s n a v i e r a s que no p a s a n p o r e l g a n a l . P o d r í a n a t r a e r s e e s t o s f l u j o s 
p u e s t o q u e e l c o r r e d o r f a c i l i t a r í a l a v i n c u l a c i ó n e n t r e e l l a s , p e r m i t i e n d o 
l a o p t i m i z a c i ó n d e l o s i t i n e r a r i o s y l a s c a p a c i d a d e s de c a r g a , p u d i e n d o 
t a m b i é n m i n i m i z a r l o s r e c o r r i d o s menos r e n t a b l e s . E s t a o p c i ó n no s e 
p l a n t e a e n c o m p e t e n c i a con l a s f a c i l i d a d e s de t r a s b o r d o que s e han e s t a -
b l e c i d o e n a l g u n a s i s l a s c a r i b e ñ a s , c u y o s s e r v i c i o s de " t r a n s h i p m e n t " 
s e l i m i t a n a r u t a s n a v i e r a s c o n c u r r e n t e s ; e l c o r r e d o r que s e p r e t e n d e 
e s t a b l e c e r t e n d r í a a l c a n c e s mucho más a m p l i o s . 
2 ) F l u j o s de c o n t e n e d o r e s d e s t i n a d o s a l t e r r i t o r i o n a c i o n a l 
o r e g i o n a l . L a s c a r g a s d e s t i n a d a s a l a c i u d a d d e Panamá, que s o n r e c i -
b i d a d en C r i s t ó b a l , o i n v e r s a m e n t e l o s c o n t e n e d o r e s que s e r e c i b e n en 
2/ 
B a l b o a , p e r o d e s t i n a d o s a C o l ó n , s e r í a n a t r a í d o s t a m b i é n a l c o r r e d o r . — 
E s t e c a s o p o d r á e j e c u t a r s e con e f i c i e n c i a a t r a v é s d e l t r a n s p o r t e a u t o -
m o t o r que l l e g a h a s t a l a p u e r t a d e l c o n s i g n a t a r i o . E l l o t a m b i é n p o d r í a 
h a c e r s e e x t e n s i v o a d e s t i n o s c e n t r o a m e r i c a n o s , y e v e n t u a l m e n t e h a c i a e l 
s u r una v e z que s e t e r m i n e l a c a r r e t e r a d e l D a r i é n . 
T / E n e s t e c a s o p a r t i c u l a r , s e e n t i e n d e que e l c o r r e d o r m u l t i m o d a l 
e x c l u y e a l a c t u a l c a n a l . 
2/ En e s t e c a s o s e h a r í a una u t i l i z a c i ó n p a r c i a l d e l c o r r e d o r . 
/ 3 ) C a r g a s 
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3) C a r g a s t r a n s p o r t a d a s en g r a n d e s b a r c o s p o r t a c o n t e n e d o r e s . 
En l a a c t u a l i d a d e s t o s f l u j o s no pueden p a s a r p o r e l C a n a l d e b i d o a l 
tamaño l i m i t a d o de l a s e s c l u s a s . S i s e d i s p u s i e r a d e l c o r r e d o r , l o s p o r t a -
c o n t e n e d o r e s l i m i t a r í a n s u s r e c o r r i d o s a l o s t r a m o s m a r í t i m o s que e s t á n 
c o m p r e n d i d o s e n t r e l o s d o s p u e r t o s panameños y l o s p u e r t o s de o r i g e n y 
d e d e s t i n o , r e s p e c t i v a m e n t e , m i e n t r a s que é l c o r r e d o r s e r í a e l e n l a c e 
t e r r e s t r e d e v i n c u l a c i ó n . 
P o r o t r a p a r t e , c a b e s e ñ a l a r q u e l o s b e n e f i c i o s d i r e c t o s que 
Panana p o d r í a o b t e n e r s e b a s a r í a n en e l e s t a b l e c i m i e n t o de un p e a j e ; 
a l t e r n a t i v a m e n t e , e l b e n e f i c i o p o d r í a e s t a r i m p l í c i t o en l a t a r i f a que 
c o n j u n t a m e n t e a p l i c a r í a n ambos p u e r t o s y e l m e d i o t e r r e s t r e . A d i c i o n a l -
m e n t e , s e l o g r a r í a n o t r o s b e n e f i c i o s ; una r e d u c c i ó n - - g e n e r a l i z a d a — de 
l o s c o s t o s , d i r e c t o s de o p e r a c i ó n de l a s i n s t a l a c i o n e s p a r t i c i p a n t e s como 
r e s u l t a d o d e l autaento en l a demanda y en l a r a c i o n a l i z a c i ó n de l a s o p e -
r a c i o n e s ; l a f a c i l i t a c i ó n de a c t i v i d a d e s c o m e r c i a l e s e i n d u s t r i a l e s ; l a 
g e n e r a c i ó n de e m p l e o s p r o d u c t i v o s y , en g e n e r a l , una a c t i v a c i ó n e c o n ó m i c a 
s i g n i f i c a t i v a . De o t r o l a d o , t a m b i é n s e i n c u r r i r í a en g a s t o s de f u n c i o -
n a m i e n t o y , e v e n t u a l m e n t e , de i n v e r s i ó n p a r a a m p l i a r y m e j o r a r l a i n f r a e s -
t r u c t u r a y e l e q u i p a m i e n t o . F i n a l m e n t e , no p a r e c e p r o b a b l e que s e p u d i e r a n 
g e n e r a r c o s t o s de o p o r t u n i d a d e n r e l a c i ó n a l a c u o t a q u e p e r c i b i r á Panamá 
p o r l o s t r á n s i t o s en e l C a n a l , p u e s no p a r e c e p r o b a b l e q u e l a s l í n e a s 
n a v i e r a s que a c t u a l m e n t e t r a n s p o r t a n c o n t e n e d o r e s en b a r c o s d e d i m e n s i o -
n e s m e d i a n a s p u e d a n v e r s e a t r a í d o s a l c o r r e d o r p u e s t o que c o r r e s p o n d e a 
3/ 
r u t a s e s t a b l e c i d a s ; — a d e m á s , tampoco l e s r e s u l t a r í a f i n a n c i e r a m e n t e c o n -
v e n i e n t e h a c e r l o . 
i i ) E l o l e o d u c t o y e l t r a s i e g o . E s t a o p c i ó n e s c o m p a r a b l e a l a 
a n t e r i o r en c u a n t o a p r o p ó s i t o s , p u e s e s t a r í a o r i e n t a d a a a t r a e r f l u j o s 
d e t r a n s p o r t e d e p e t r ó l e o c r u d o , a l o f r e c e r un o l e o d u c t o q u e v i n c u l a r í a 
atabas c o s t a s . De e s a f o r m a l o s s u p e r t a n q u e r o s — q u e a c t u a l m e n t e no p u e d e n 
3 7 E n t o d o c a s o s i s e p r e s e n t a r a d i c h o r i e s g o , s i e m p r e e x i s t i r í a la posi>= 
b i l i d a d de m a x i m i z a r e l i n g r e s o n e t o p a r a Panamá, m e d i a n t e un a n á l i s i s 
de " t r a d e - o f f " e n t r e ambas o p c i o n e s , en f u n c i ó n de t a r i f a s y p e a j e s . 
/ p a s a r p o r 
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p a s a r p o r e l C a n a l — l i m i t a r í a n s u s r e c o r r i d o s a l o s t r a m o s c o m p r e n d i d o s 
e n t r e c a d a uno de l o s t e r m i n a l e s d e l o l e o d u c t o y l o s p u e r t o s de o r i g e n 
y d e s t i n o . 
C o n v i e n e t e n e r p r e s e n t e l a e x i s t e n c i a d e l t r a s i e g o - - d e l c u a l 
Panamá p a r t i c i p a - - que p e r m i t e a l o s s u p e r t a n q u e r o s que t r a e n p e t r ó l e o 
d e s d e A l a s k a t r a n s f e r i r l o , c o n b a s e e n l a s i n s t a l a c i o n e s de P u e r t o 
A r m u e l l e s , a t a n q u e r o s m e d i a n o s que - - a t r a v é s d e l c a n a l - - s e d i r i g e n a 
l a c o s t a o r i e n t a l n o r t e a m e r i c a n a . A s í , l a o p c i ó n d e l o l e o d u c t o g e n e r a 
c o s t o s de o p o r t u n i d a d que s e d e b e n c o n s i d e r a r e n e l a n á l i s i s de " t r a d e - o f f " 
e n t r e l a s o p c i o n e s c o m p e t i t i v a s que r e p r e s e n t a e l o l e o d u c t o p o r u n l a d o y 
e l t r a s i e g o p o r e l o t r o . También d e b e t e n e r s e p r e s e n t e , de o t r a p a r t e , 
que e l ' o l e o d u c t o p o d r í a a t r a e r a o t r o s f l u j o s que a c t u a l m e n t e no s o n 
u s u a r i o s d e l t r a s i e g o n i d e l C a n a l . 
b ) E l P l a n M a e s t r o d e T r a n s p o r t e I n t e r o c e á n i c o 
T e n i e n d o e n c u e n t a l a s o p c i o n e s a n t e r i o r e s que p e r m i t i r í a n a Panamá 
c a p i t a l i z a r s u p o s i c i ó n g e o g r á f i c a , c o n v i e n e emprender l a e l a b o r a c i ó n d e 
u n P l a n M a e s t r o de T r a n s p o r t e I n t e r o c e á n i c o . 
E l o b j e t i v o p r i n c i p a l de e s t e p l a n s e r í a e l de e v a l u a r l a s o p c i o n e s 
de que d i s p o n d r í a Panamá p a r a o p t i m i z a r l o s b e n e f i c i o s que puede g e n e r a r 
su p o s i c i ó n g e o g r á f i c a de c o r r e d o r e n t r e ambos o c é a n o s . Como o b j e t i v o 
s e c u n d a r i o s e l o g r a r í a e l i m p o r t a n t e p r o p ó s i t o de a d i e s t r a r y c a p a c i t a r 
a u n g r u p o de p r o f e s i o n a l e s panameños que a c t u a r í a n de c o n t r a p a r t e s 
n a c i o n a l e s e n l a r e a l i z a c i ó n d e l P l a n M a e s t r o . 
E n t r e l o s r e s u l t a d o s c o n c r e t o s d e l pl£,n c a b r í a d e s t a c a r e l a n á l i s i s , 
a l n i v e l de p r e f a c t i b i l i d a d , de t o d a s l a s o p c i o n e s v i a b l e s d e l c o r r e d o r 
panameño. Una l i s t a no e x h a u s t i v a de l o s r e s u l t a d o s - - p u e s t o que p o d r í a n 
p r e s e n t a r s e o t r a s i d e a s , p r o y e c t o s u o p c i o n e s — s e r í a l a s i g u i e n t e : 
A m p l i a c i o n e s y / o m e j o r a s e n l o s p u e r t o s de C r i s t ó b a l y B a l b o a , u 
o t r o s , t e n i e n d o p r e s e n t e l o s p r o g r a m a s e x i s t e n t e s a l r e s p e c t o ; 
A m p l i a c i o n e s y / o m e j o r a s d e l s i s t e m a v i a l i n v o l u c r a d o ( e s t e a n á l i s i s 
p o d r í a i n c l u i r l a p r e f a c t i b i l i d a d de v a r i o s p r o y e c t o s n u e v o s , a s í como l a 
/ a m p l i a c i ó n 
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a m p l i a c i ó n de l a c a p a c i d a d v i a l de t r a m o s o s e c c i o n e s e s p e c i f i c a s de 
c a r r e t e r a s e x i s t e n t e s , y t a m b i é n e l aumento de l a c a p a c i d a d e s t r u c t u r a l 
dé l o s p a v i m e n t o s de l a s v í a s e x i s t e n t e s ) 
O p t i m i z a c i ó n d e l u s o d e l f e r r o c a r r i l P a n a m á - C o l ó n , a n á l i s i s que 
p o d r í a i n c l u i r : un p r o g r a m a de i n v e r s i o n e s e n e q u i p a m i e n t o ; una r e a d e -
c u a c i ó n d e l s i s t e m a t a r i f a r i o ; u n a r e a s i g n a c i ó n d e demandas c o n e l 
t r a n s p o r t e e n c a m i o n e s , b u s c a n d o o p t i m i z a r l a d i s t r i b u c i ó n de c a r g a s 
e n t r e ambos medios de t r a n s p o r t e ; l a v i a b i l i d a d d e u t i l i z a r p a r a l a 
t r a c c i ó n f e r r o v i a r i a l o s e x c e d e n t e s de e n e r ó l a que s e g e n e r e n m e d i a n t e 
r e c u r s o s h i d r o e l é c t r i c o s , e t c . ; 
U t i l i z a c i ó n d e l o s d i q u e s s e c o s p a r a r e p a r a r b a r c o s y o p t i m i z a c i ó n 
de l a s i n s t a l a c i o n e s p a r a a b a s t e c i m i e n t o de c o m b u s t i b l e a l o s b a r c o s ; — ^ 
A n á l i s i s s o b r e l a f o r m e de m e j o r a r y a m p l i a r e l c a n a l de e s c l u s a s 
e x i s t e n t e , i n c l u y e n d o l a p o s i b i l i d a d de c o n s t r u i r un t e r c e r j u e g o de 
e s c l u s a s que p e r m i t a a t r a e r e l t r á f i c o de b a r c o s que a c t u a l m e n t e no 
p a s a n p o r e l C a n a l . 
E s t u d i o t e n d i e n t e e d e f i n i r , e n e l t i e m p o y e l e s p a c i o , l a e v e n t u a l 
c o n s t r u c c i ó n de u n c a n a l a n i v e l que p e r m i t a a t e n d e r demandas que no 
puedan s a t i s f a c e r s e c o n e l a c t u a l , aun e n su v e r s i ó n a m p l i a d a . P a r a 
e l l o , s e t e n d r í a e n c u e n t a l a c o m p e t i t i v i d c d de e s t e esquema c o n o t r o s 
s i s t e m a s u b i c a d o s e n o t r a s l a t i t u d e s . 
P r o y e c t o s de t r a n s p o r t e a é r e o ( a c o n d i c i o n a m i e n t o de l a s i n s t a l a -
c i o n e s e x i s t e n t e s e n F r a n c e F i e l d p o r e j e m p l o ) ; 
A n á l i s i s s o b r e l a i n t e r d e p e n d e n c i a de l o s p r o y e c t o s e n t r e s í 
( d e t e r m i n a c i ó n de p r o y e c t o s c o m p l e m e n t a r i o s , e x c l u y e n t e s o i n d e p e n d i e n t e s ) ; 
A n á l i s i s p a r a l a c o n p a t i b i l i z a c i ó n de l o s p r o y e c t o s c o n l o s p r o p ó -
s i t o s de u t i l i z a c i ó n ó p t i m a de l a s i n s t a l a c i o n e s e i n f r a e s t r u c t u r a s 
e x i s t e n t e s . 
4/ En l a p r e s e n t e o p o r t u n i d a d c o r r e s p o n d e i n c l u i r , a l o m e n o s , l o s s i g u i e n -
t e s p r o y e c t o s : 1 ) ' a m p l i a c i o n e s de l a c a r r e t e r a t r a n s í s t m i c a é ñ l o s t r a m o s 
S a n M i g u e l i t o - L a s C u m b r e s - A l c a l d e D í a s y S a b a n i t a s - C o l ó n ; 2) e l p r o -
y e c t o P e n o n o m é - C o l ó n ; 3) l a e x t e n s i ó n A r r a i j á n - P u e n t e - P a n a m á ( y 
a c c e s o s ) , y 4) o t r o s t r a m o s a d e f i n i r s e p o s t e r i o r m e n t e . 
5 / En e s t o s dos temas e l a n á l i s i s s e o r i e n t a r í a a m a x i m i z a r l o s b e n e f i c i o s n e t o s 
que panamá p o d r í a l o g r a r de d i c h a s i n s t a l a c i o n e s . La i d e a que e s t á p r e s e n t e 
e n e l e s t u d i o d e l P l a n M a e s t r o e s a p r o v e c h a r a d i c i o n a l m e n t e l o s r e c u r s o s 
humanos d e l P l a n p a r a e v a l u a r t a m b i é n e s t o s p r o y e c t o s . 
/ A n á l i s i s 
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A n á l i s i s p a r a l a c o m p a t i b i l i z a c i ó n d e l o s p r o y e c t o s c o n l o s o b j e -
t i v o s , m e t a s y p r o p ó s i t o s n a c i o n a l e s . 
E l a n á l i s i s de d i c h o s p r o y e c t o s c o n d u c i r í a a l o s s i g u i e n t e s r e s u l -
t a d o s g l o b a l e s : l a d e f i n i c i ó n d e l p r o g r a m a ó p t i m o de i n v e r s i o n e s y de s u 
r e n t a b i l i d a d ; f o r m u l a c i ó n de r e c o m e n d a c i o n e s s o b r e m e d i d a s i n s t i t u c i o n a -
l e s de a p o y o , y s o b r e l a i n c o r p o r a c i ó n d e l p r o g r a m a d e n t r o d e l P l a n 
N a c i o n a l de T r a n s p o r t e ; y a p o y o d e l P l a n M a e s t r o a l a c o n s e c u c i ó n de 
a l g u n a s m e t a s de d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y s o c i a l de Panamá ( g e n e r a c i ó n 
de e m p l e o s , a p o r t e a l P I B , r e d i s t r i b u c i ó n de i n g r e s o s , e t c . ) . 
A l g u n o s d e l o s p r o y e c t o s m e n c i o n a d o s h a n s i d o e s t u d i a d o s a n t e r i o r -
m e n t e ; no o b s t a n t e , c a b e d e s t a c a r que muchas i d e a s f u e r o n a n a l i z a d a s 
s e p a r a d a m e n t e y e n un marco i n s t i t u c i o n a l d i f e r e n t e a l que r e g i r á p r ó -
x i m a m e n t e . A l r e s p e c t o c a b e r e c o r d a r que l o s a n á l i s i s s e p l a n t e a r o n 
como a l t e r n a t i v a s c o m p e t i t i v a s a l C a n a l , o s e a que l a s o p c i o n e s s e r í a n 
r e n t a b l e s e n l a m e d i d a que a t r a j e r a n p a r a s í l a s demandas que p a s a n p o r 
e l C a n a l . La v i g e n c i a d e l T r a t a d o T o r r i j o s - C á r t e r d e s v i r t ú a d i c h o s 
c r i t e r i o s , l o c u a l h a c e n e c e s a r i o l o s e s t u d i o s s o b r e l a a m p l i a c i ó n d e l 
c a n a l a c t u a l y l a c o n s t r u c c i ó n d e uno n u e v o . 
O t r o s p r o y e c t o s f u e r o n e v a l u a d o s a i s l a d a m e n t e , e s t o e s , f u e r a d e l 
c o n t e x t o n a t u r a l que d e b e e n g l o b a r a t o d o s l o s p r o y e c t o s que e s t á n v i n c u -
l a d o s a l a t e m á t i c a d e l t r a n s p o r t e i n t e r o c e á n i c o . A s í , l a m a y o r í a de 
l a s c o n c l u s i o n e s que a r r o j a r o n d i c h o s e s t u d i o s no f a c i l i t a r o n l a a d o p c i ó n 
de d e c i s i o n e s f u n d a m e n t a d a s s i n o que e s t i m u l a r o n su p o s t e r g a c i ó n . 
L o s p r o y e c t o s m e n c i o n a d o s d e b e n s e r e v a l u a d o s e n e l c o n t e x t o a d e -
c u a d o , e s t o e s , de f o r m a que s e e s t a b l e z c a s u f i c i e n t e c o o r d i n a c i ó n y 
a r m o n í a e n e l a n á l i s i s de c a d a p r o y e c t o c o n l o s demás y t a m b i é n e n t r e 
e l l o s c o n l a e s t r a t e g i a y p l a n e s de d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y s o c i a l , l a s 
t e n d e n c i a s d e l t r a n s p o r t e m a r í t i m o y d e l i n t e r c a m b i o c o m e r c i a l m u n d i a l 
que p o d r í a s e r a t r a í d o a l c o n j u n t o de o p c i o n e s que Panamá o f r e c e r í a p a r a 
v i n c u l a r ambos o c é a n o s , y l o s b e n e f i c i o s que Panamá o b t i e n e d e l p a s o d e 
b a r c o s p o r e l C a n a l . P o r e l l o e s n e c e s a r i o l l e v a r a c a b o e l P l a n M a e s t r o . 
Su r e a l i z a c i ó n , a d i c i o n a l m e n t e , d e b e e s t a r v i n c u l a d a a l a e j e c u c i ó n de 
/ o t r o s e s t u d i o s 
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o t r o s e s t u d i o s y p r o y e c t o s , y d e b e t e n e r un a d e c u a d o a p o y ó i n s t i t u c i o n a l 
y una b u e n a r e l a p i ó n c o n e l s e c t o r p r i v a d o , c u y a f u n c i ó n e n e l t r a n s p o r t e 
a u t o m o t o r e s i m p o r t a n t e . 
4 . A c c i o n e s pyxoir enríen s p a r a e l c o r t o p l a z o 
L a s p r i n c i p a l e s a c c i o n e s que d e b e n r e a l i z a r s e e n 1980 y 1 9 8 1 p a r a a l c a n -
z a r l o s o b j e t i v o s de mediano y l a r g o p l a z o s e ñ a l a d o s e n l o s c a p í t u l o s 
a n t e r i o r e s , e s t a r í a n o r i e n t a d a s p r i n c i p a l m e n t e a c o m p a t i b i l i z a r e n t r e 
s i l o s d i f e r e n t e s p r o p ó s i t o s y a a r m o n i z a r l a s f u n c i o n e s a s i g n a d a s a l a s 
i n s t a l a c i o n e s e i n f r a e s t r u c t u r a s e x i s t e n t e s y p r o y e c t a d a s . 
En p r i m e r l u g a r , s e d e b e n a d o p t a r d i v e r s a s m e d i d a s o r i e n t a d a s a 
l o g r a r que l a s o p e r a c i o n e s de l a s i n s t a l a c i o n e s e x i s t e n t e s s e a n r e d i t u a -
b l e s e n e l menor p l a z o p o s i b l e y c o n e l mínimo c o s t o . 
. D i c h a s a c c i o n e s h a n de b a s a r s e , d e un l a d o , e n l o s r e s u l t a d o s que 
a p a r t i r d e o c t u b r e s e e m p i e c e n a c o n o c e r c o n b a s e e n l a s e x p e r i e n c i a s 
que s e v a y a n o b t e n i e n d o d e l m a n e j o d i r e c t o d e l r s i n s t a l a c i o n e s y , d e l 
o t r o , e n l o s e s t u d i o s , a n á l i s i s e i n v e s t i g a c i o n e s que s e r e a l i c e n e n 
t o r n o a a q u e l l o s a s p e c t o s i n c i e r t o s , e s p e c i a l n e n t e e n c u a n t o a i d e n t i -
f i c a r y e v a l u a r l a s o p c i o n e s ó p t i m a s que p e m i t a h s a l v a r o b s t á c u l o s 
o p e r a t i v o s . Cabe i n s i s t i r que l a s a c c i o n e s que s e a d o p t e n e n e l c o r t o 
p l a z o y que t i e n e n c a r á c t e r p r i o r i t a r i o , d e b e n m a n t e n e r una a d e c u a d a 
a r m o n í a c o n l a s f u n c i o n e s y p r o p ó s i t o s que s e h a n e s t a b l e c i d o p a r a e l 
mediano y l a r g o p l a s o , l o mismo que c o n l o s p r o p ó s i t o s y f u n c i o n e s 
a s i g n a d o s a l a s i n s t a l a c i o n e s . C o n s e c u e n t e m e n t e , l a s a c c i o n e s p o r 
a d o p t a r s o b r e c u e s t i o n e s o p e r a t i v a s d e b e n o r i e n t a r s e f u n d a m e n t a l m e n t e 
a l a r a c i o n a l i z a c i ó n d e l f u n c i o n a m i e n t o de l a s i n s t a l a c i o n e s y no t a n t o 
de l a s i n v e r s i o n e s . 
a) E l f e r r o c a r r i l 
B a j o e l p r o y e c t o de a s i s t e n c i a s e r e a l i z ó u n e s t u d i o c o n e l f i n 
de e v a l u a r é l n i v e l y l a e s t r u c t u r a d e l a s t a r i f a s , t e n i e n d o e n c u e n t a 
/ l o s c o s t o s 
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l o s c o s t o s f e r r o v i a r i o s ( m a r g i n a l e s , t e r m i n a l e s y f i j o s ) , e l t r á f i c o y l a 
demanda f e r r o v i a r i a s , y l a s c a r a c t e r í s t i c a s p r i n c i p a l e s d e l t r a n s p o r t e 
a u t o m o t o r que l e h a c e c o m p e t e n c i a . E l l o p e r m i t i ó c o n l u i r , p o r un l a d o , 
que l a s t a r i f a s no s o n c o n g r u e n t e s c o n l o s c o s t o s y , p o r e l o t r o , que 
e l t r a n s p o r t e f e r r o v i a r i o de p e r s o n a s no e s c o n v e n i e n t e . — ^ 
L o a n t e r i o r a c o n s e j a , p r i m e r o , a d e c u a r e l s i s t e m a t a r i f a r i o d e l 
f e r r o c a r r i l y , s e g u n d o , r e o r i e n t a r l a i n v e r s i ó n f e r r o v i a r i a - - i n i c i a l m e n t e 
d e s t i n a d a a l a a d c u i s i c i ó n de c o c h e s P&3TS pCC a j e r o s - - h a c i a l a compra de 
l o c o m o t o r a s , una g r ú a y c a r r o s p l a n o s . 
O t r a s a c c i o n e s a r e a l i z a r e n e l p l a z o i n m e d i a t o d e b e r í a n t e n d e r a 
r a c i o n a l i z a r l a s g e s t i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s ; a r a c i o n a l i z a r e l f u n c i o n a -
m i e n t o o p e r a t i v o , e s p e c i a l m e n t e e n c u a n t o s e r e f i e r e a p r o d u c t i v i d a d , 
e f i c i e n c i a y u t i l i z a c i ó n de l a c a p a c i d a d d e l e q u i p o r o d a n t e e x i s t e n t e , y 
d e l m a n i p u l e o de l a s c a r g a s ; y a r e d u c i r l o s c o s t o s de o p e r a c i ó n , c o n 
é n f a s i s e n l a a d e c u a c i ó n de l a f o r m a c i ó n d e t r e n e s , d e l número y t i p o 
de c a r r o s que l o s componen, l a f r e c u e n c i a y l o s i t i n e r a r i o s . 
A s i m i s m o h a b r í a que a b o r d a r l a t a r e a de a r m o n i z a r e l f u n c i o n a m i e n t o 
d e l f e r r o c a r r i l c o n e l de l o s p u e r t o s , c o n o b j e t o de e s t a b l e c e r e n f o r m a 
g r a d u a l e l c o r r e d o r m u l t i u o d a l . 
L o s e s t u d i o s que d e b e n acompañar a l a s a c c i o n e s d e b e r í a n o r i e n t a r s e 
además a l a e v a l u a c i ó n p e r m a n e n t e d e l n i v e l y l a e s t r u c t u r a de l a s t a r i -
f a s f e r r o v i a r i a s ; a l a n á l i s i s de l a s o p c i o n e s que d i s p o n e n l o s u s u a r i o s y 
a l a e v a l u a c i ó n d e l m e r c a d o . En b a s e a e l l o , h a b r í c de a d o p t a r s e una 
p o l í t i c a c o n s i s t e n t e s o b r e g e s t i ó n c o m e r c i a l . — ^ 
6/ E l l o s e d e b e a que l o s a c t u a l e s n i v e l e s de t a r i f a s f e r r o v i a r i a s - - q u e 
s o n c o m p a r a b l e s c o n l a s de l o s a u t o b u s e s - - no c u b r e n l o s c o s t o s f e r r o -
v i a r i o s m a r g i n a l e s de c o r t o p l a z o . S i s e a u m e n t a s e n l a s t a r i f a s - - c o n 
l o que e n t e o r í a p o d r í a c a l v a r s e l a s i t u a c i ó n - - s e t e n d r í a e l r i e s g o 
de p e r d e r l a mayor p a r t e de l a demanda, que s e g u r a m e n t e p r e f e r i r í a 
u s a r e l a u t o b u s . 
J J E l a n á l i s i s f e r r o v i a r i o d e b e b a s a r s e e n d o s d s t o s : a ) que una e v e n t u a l r e d u c -
c i ó n d e l p e r s o n a l s o l a m e n t e s i r v e p a r a d i s m i n u i r l o s c o s t o s f i n a n c i e r o s d e l 
f e r r o c a r r i l , p e r o no ayuda a l l o g r o d e m e t a s e c o n ó m i c a s y s o c i a l e s d a d a l a 
c a r e n c i a de s u f i c i e n t e s o p o r t u n i d a d e s d e t r a b a j o e n l a p r e s e n t e c o y u n t u r a ; 
b ) e n e l T r a t a d o T o r r i j o s - C á r t e r s e e s t a b l e c e n d i s p o s i c i o n e s a c e r c a d e l número 
e i t i n e r a r i o s de l o s t r e n e s de p a s a j e r o s , que d e b e n t e n e r s e p r e s e n t e a l o s 
p r o p ó s i t o s d e e v e n t u a l e s n e g o c i a c i o n e s e n l a s u b c o m i s i ó n p e r t i n e n t e . 
/b) Los p u e r t o s 
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b ) Los p u e r t o s 
En e s t e c e s o , l a s a c c i o n e s s o n a n á l o g a s a l a s a n t e r i o r e s p o r 
c u a n t o t a m b i é n d e b e n o r i e n t a r s e a l a r a c i o n a l i z a c i ó n de l a s o p e r a c i o -
n e s , s o b r e c u y a s b a s e s p o d r á n e s t a b l e c e r s e p o s t e r i o r m e n t e l a s e v e n t u a -
l e s n e c e s i d a d e s de a m p l i a c i o n e s y m e j o r a s . L a s a c c i o n e s p r i n c i p a l e s 
d e b e n l o g r a r una mayor u t i l i z a c i ó n y p r o d u c t i v i d a d de l o s s i t i o s de 
a t r a q u e ; de l o s e q u i p o s que s e u s a n e n l a s o p e r a c i o n e s d e e s t i b a y d e s -
e s t i b a ; d e l u s o de l o s e s p a c i o s que s e d e s t i n a n a l d e p ó s i t o de l a s c a r g a s . 
F i n a l m e n t e , e l l o h a b r í a de c o n d u c i r a u n a r e d u c c i ó n de l a p e r m a n e n c i a 
de l o s b a r c o s e n l o s p u e r t o s , aunque e l l o i m p l i q u e c i e r t o p r o c e s o de 
s e l e c c i ó n d e l o s s e r v i c i o s a o f r e c e r , l o que a s u v e s d e b e r í a d e c i d i r s e 
e n a r m o n í a c o n l o que s e e s t a b l e z c a e n l a s r e s p e c t i v a s i n s t a l a c i o n e s 
p a r a a b a s t e c e r y r e p a r a r b a r c o s . 
i 
c ) E l p r o c e s o de p r e i n v e r s i ó n 
P a r a l e l a m e n t e a l a a d o p c i ó n d e l a s m e d i d a s r e f e r i d a s e n l a s s e c c i o -
nes a n t e r i o r e s , d e b e r á i r s e d e s a r r o l l a n d o e l p r o c e s o d e p r e i n v e r s i ó n que 
p e r m i t i r í a , d e una p a r t e , f u n d a m e n t a r t é c n i c a m e n t e l a a d o p c i ó n de m e d i -
das y , de l a o t r a — l o c u a l e s e l p r o p ó s i t o p r i n c i p a l d e l p r o c e s o - -
i d e n t i f i c a r y e v a l u a r l a s m e j o r e s o p c i o n e s que p r e v a l e c e n p a r a o p t i m i -
z a r l o s b e n e f i c i o s que puede g e n e r a r a Panamá t a n t o l a a d e c u a d a u t i l i -
z a c i ó n de l a s i n s t a l a c i o n e s , como e l u s o a m ó n i c o y c o o r d i n a d o d e e l l a s 
- - y de o t r a s e n p r o y e c t o - - p a r a a t e n d e r e l t r á n s i t o i n t e r o c e á n i c o . 
En e s t a m a t e r i a d e s t a c a n dos e s t u d i o s p r i n c i p a l e s - -ambos P l a n e s 
M a e s t r o s — uno s o b r e D e s a r r o l l o P o r t u a r i o y o t r o s o b r e T r a n s p o r t e 
I n t e r o c e á n i c o , ( i n c l u y e n d o un p r i m e r e s t u d i o d e l c o r r e d o r m u l t í n o d a í ) , . 
que e s t á n p l a n t e a d o s e n f o r m a c o m p l e m e n t a r i a . 
i ) E l P l a n M a e s t r o P o r t u a r i o . Sus o b j e t i v o s p r i n c i p a l e s s e r í a n 
p r o p o n e r m e j o r a s de a p l i c a c i ó n i n m e d i a t a s o b r e l o s p r o c e d i m i e n t o s o p e r a -
t i v o s y a d m i n i s t r a t i v o s ; p r o p o n e r m e j o r a s de c o r t o p l a z o s o b r e l a s f a c i -
l i d a d e s f í s i c a s ; p r e s e n t a r d i s e ñ o s de i n g e n i e r í a s o b r e l a s m e j o r a s que 
/ h a b r í a 
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h a b r í a que i n t r o d u c i r p a r a a u m e n t a r l a s c a p a c i d a d e s de l o s p u e r t o s e n 
b a a e a demandas p r o y e c t a d a s p a r a l o s a ñ o s 1990 y 2000; f o r m u l a r r e c o -
m e n d a c i o n e s s o b r e f a c i l i d a d e s p a r a e l m a n e j o da g r a n e l e s ; p l a n t e a r l a 
i m p l e m e n t a c i & n d e l a s i n s t a l a c i o n e s p a r a s u m i n i s t r o s y p a r a r e p a r a c i o -
n e s de b a r c o s ; a n a l i z a r l a a c t u a l e s t r u c t u r a t a r i f a r i a , y r e c o m e n d a r l o s 
c a m b i o s n e c e s a r i o s . 
S e p r e t e n d e r l a i n i c i a r l a í o r m u l a c i & n d e l P l a n M a e s t r o P o r t u a r i o 
h a c í a f i n e s d e 1 9 7 9 , y t e n d r í a u n a d u r a c i ó n de s e i s m e s e s . 
i i ) E l P l a n M a e s t r o de T r a n s p o r t e I n t e r o c e á n i c o . L o s o b j e t i v o s 
d e l P l a n M a e s t r o de r e f e r e n c i a a s í como l o s r e s u l t a d o s e s p e r a d o s y s u 
r e l a c i ó n c o n l o s t r a b a j o s a n t e r i o r e s s o b r e e l tema s e e j ^ p l i c a r o n e n e l 
a c á p i t e a n t e r i o r s o b r e o r d e n a m i e n t o e i n t e g r a c i ó n d e l t r a n s p o r t e 
i n t e r o c e á n i c o . 
E s t e e s t u d i o d e b e r í a r e a l i z a r s e d u r a n t e l o s años 1980-193X c o n l a 
p a r t i c i p a c i ó n d e u n o s c i n c o e x p e r t o s i n t e r n a c i o n a l e s e n l o s campos de 
e c o n o m í a d e t r a n s p o r t e , p r o y e c t o s d e t r a n s p o r t e , t r a n s p o r t e m a r í t i m o y 
t e c n o l o g í a n a v i e r a , c o m e r c i o i n t e r n a c i o n a l y p l a n e s de d e s a r r o l l o y 
e c o n o m í a g l o b a l . 
i i i ) E l c o r r e d o r n u l t i m o d a l . Como un a v a n c e d e l P l a n M a e s t r o , s e 
d e b e r l a c o m p l e t a r , p a r a f i n e s d e l p r e s e n t e a ñ o , un p r i m e r e s t u d i o s o b r e 
un c o r r e d o r m u l t i m o d a l p a r a f a c i l i t a r e l t r a n s p o r t e de c o n t e n e d o r e s 
e n t r e ambos o c é a n o s . D i c h o e s t u d i o h a b r í a d e i n c l u i r u n a d e s c r i p c i ó n 
d e l a s i t u a c i ó n e x i s t e n t e , e l modus o p e r a n d i y l a s p o s i b i l i d a d e s de 
e x p a n s i ó n d e l o s p u e r t o s t e r m í n a l e s de B a l b o a y C r i s t ó b a l , a s í como 
d e l o s m e d i o s t e r r e s t r e s ( f e r r o v i a r i o y c a r r e t e r o ) que l o s v i n c u l a n ; l a 
d e f i n i c i ó n d e l o s f l u j o s n a v i e r o s que t o c a n y / o p a s a n p o r e l C a n a l ; l a 
d e t e r m i n a c i ó n de l a s e f i c i e n c i a s c o m p a r a t i v a s e n t r e l o s m e d i o s f e r r o v i a r i o 
y c a r r e t e r o ; y l a e s t i m a c i ó n d e l o s c o s t o s y b e n e f i c i o s y l a r e n t a b i l i d a d 
e n m a t e r i a d e o p e r a c i ó n d e l c o r r e d o r m u l t i n o d a l , c o n m i r a s a d e f i n i r s u 
v i a b i l i d a d . 
E s t e t r a b a j o y a h a s i d o i n i c i a d o d e s d e c o m i e n z o s d e l p r e s e n t e afío 
y l o e s t á l l e v a n d o a c a b o u n g r u p o de t r a b a j o de l a ACP, b a j o l a d i r e c -
c i ó n y a p o y o d e l e x p e r t o d e CEPAL/ILPES e n e c o n o m í a d e l t r a n s p o r t e . 
/5. Otras 
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5 . O t r a s a c t i v i d a d e s p a r a e l d e s a r r o l l o d e l s e c t o r t r a n s p o r t e 
S e c o n s i g n a e n s e g u i d a una s e r i e de a c t i v i d a d e s y temas que f u e r o n a t e n -
d i d o s p o r l a a s e s o r í a de CEPAL/ILPES como p a r t e de s u programa r e g u l a r 
de t r a b a j o y p a r a r e s p o n d e r a p e t i c i o n e s y n e c e s i d a d e s d e l a A u t o r i d a d 
d e l C a n a l de P a n a n a . 
a) P e r m a n e n c i a de c o n t e n e d o r e s e n r e c i n t o s p o r t u a r i o s 
Con b a s e e n numerosos e s t u d i o s e i n v e s t i g a c i o n e s de t e r r e n o r e a l i -
z a d a s p o r e l g r u p o de t r a b a j o e n c a r g a d o d e l a n á l i s i s d e l C o r r e d o r 
M u l t i m o d a l , s e e s t á l l e g a n d o f i n a l m e n t e a f o r m u l a r u n documento t i t u l a d o 
P e r m a n e n c i a de c o n t e n e d o r e s e n r e c i n t o s p o r t u a r i o s . 
E l p r o p & s i t o de d i c h o e s t u d i o e s e v a l u a r l a s c a u s a s y p r o p o n e r 
s o l u c i o n e s que t i e n d a n a m i n i m i z a r l a p e r m a n e n c i a d e l o s c o n t e n e d o r e s , 
c o n l a i n t e n c i ó n de o p t i m i z a r e l u s o d e l o s e s c a s o s y c a r o s r e c i n t o s 
p o r t u a r i o s . 
L a s m a t e r i a s que s e i n c l u y e n e n e l a n á l i s i s s e r e f i e r e n a : m o v i l i -
z a c i ó n y e v o l u c i ó n de l o s c o n t e n e d o r e s e n c a d a p u e r t o ; c u a n t i f i c a c i ó n 
'de l a p e r m a n e n c i a de l o s c o n t e n e d o r e s e n l o s p u e r t o s a l l l e g a r , e n p o d e r 
de l o s c o n s i g n a t a r i o s y e n l o s p u e r t o s p a r a s e r r e e m b a r c a d o s , d i s t i n -
g u i é n d o s e f i n a l m e n t e e n l e c u a n t i f i c a c i ó n d e l o s c i c l o s d e r o t a c i ó n y 
e n l a i d e n t i f i c a c i ó n d e l a s c a u s a s p r o b a b l e s de l a s demoras i n v e s t i g a -
d a s y s u s i n c i d e n t e s p r i n c i p a l e s ; a n á l i s i s f i n a n c i e r o paira c o m p á r a r l a 
e s t r u c t u r a y n i v e l de l a s t a r i f a s qué a p l i c a n l o s p u e r t o s a l o s u s u a r i o s , 
c o n e l c o s t o que s i g n i f i c a a é s t o s e l e s p a c i o que d e s t i n a n a a l m a c e n a -
m i e n t o ; p r o y e c c i o n e s de l a demanda a l o s c o n t e n e d o r e s e n l o s s u p u e s t o s 
a l t e r n a t i v o s que i m p l i c a n l a s o p c i o n e s de a m p l i a r o no l o s r e c i n t o s p o r -
t u a r i o s d e s t i n a d o s a l a l m a c e n a m i e n t o de c o n t e n e d o r e s ; l a r e l a c i ó n e n t r e 
l a demanda d e c o n t e n e d o r e s a c t u a l y f u t u r a v e r s u s e l e s p a c i o d i s p o n i b l e 
e n l o s p u e r t o s , a c t u a l y p r e v i s t o ; l a c o m p a t i b i l i z a c i ó n "de d i c h a r e l a -
c i ó n c o n e l e q u i p a m i e n t o d i s p o n i b l e e n l o s p u e r t o s , c o n r u t a s y c a p a c i -
dad n a v i e r a , y c o n l a o f e r t a de t r a n s p o r t e t e r r e s t r e ; f i n a l m e n t e l a s 
/ c o n c l u s i o n e s 
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c o n c l u s i o n e s y r e c o m e n d a c i o n e s a p u n t a n h a c i a e l n i v é l y e s t r u c t u r a t a r i -
f a r i o s , l a s c o n s e c u e n c i a s que t e n d r í a n e v e n t u a l e s c a m b i o s de t a r i f a s e n 
l a p e r m a n e n c i a de c o n t e n e d o r e s , y l a e v e n t u a l n e c e s i d a d de d i s p o n e r de 
m a y o r e s e s p a c i o s p o r t u a r i o s p a r a s e r d e s t i n a d o s a l d e p ó s i t o de 
c o n t e n e d o r e s . 
b ) C o s t o s y t a r i f a s f e r r o v i a r i a s 
Con e l p r o p ó s i t o de p r o p e n d e r t a n t o a l a u t o f i n a n c i a m i e n t o de l a 
g e s t i ó n f e r r o v i a r i a como l a h a b i l i d a d que d e b e d e s a r r o l l a r e s t e m e d i o 
de t r a n s p o r t e p a r a f o r n a r p a r t e d e l C o r r e d o r I l u l t i m o d a l , s e c o m p l e t ó un 
p r i m e r documento s o b r e C o s t o s y t a r i f a s f e r r o v i a r i a s . 
E l p r o p ó s i t o i n m e d i a t o de d i c h o d o c u u e n t o f u e e s t a b l e c e r e l n i v e l 
y l a e s t r u c t u r a que d e b e r l a t e n e r e l s i s t e m a t a r i f a r i o d e l f e r r o c a r r i l 
d e Panamá a p a r t i r d e l l o , de o c t u b r e . P a r a e l l o , s e e s t a b l e c i ó una 
m e t o d o l o g í a - - i n e v i t a b l e m e n t e - - s i m p l i f i c a d a , que s e b a s a p r i n c i p a l -
mente e n : l a c o m p o s i c i ó n d e l c o s t o f e r r o v i a r i o ( f i j o s , t e r m i n a l e s y 
v a r i a b l e s ) ; l a s c a r a c t e r í s t i c a s d e t r á f i c o ( t o n e l a d a s y p a s a j e r o s m o v i -
l i z a d o s , t o n e l a d a s - k i l ó m e t r o y p a s a j e r o s - k i l ó m e t r o } ; y l a s c a r a c t e r í s « -
t i c a s d e l a c o m p e t e n c i a que opone e l t r a n s p o r t e a u t o m o t o r . T a m b i é n s e 
c o n s i d e r a r o n o t r o s a n t e c e d e n t e s , e n t r e e l l o s l a s t a r i f a s f e r r o v i a r i a s 
a c t u a l e s y e l b a l a n c e f i n a n c i e r o d e l a empresa y e l p a r q u e d i s p o n i b l e . 
Con b a s e e n l a s c o n c l u s i o n e s d e d i c h o e s t u d i o s e l l e g ó a e s t a b l e -
c e r un n u e v o s i s t e m a t a r i f a r i o d e l f e r r o c a r r i l de Panamá. A d i c i o n a l -
m e n t e , s e o b t u v i e r o n i n t e r e s a n t e s c o n c l u s i o n e s e n c u á n t o a l a v o c a c i ó n 
l ó g i c a d e l f e r r o c a r r i l y a cu c a p a c i d a d o p e r a t i v a p a r e d e s a r r o l l a r l a , 
e s p e c i a l m e n t e e n c u a n t o a cu p o s i b i l i d a d r e a l de f o r m a r p a r t e d e l 
C o r r e d o r M u l t i m o d a l . 
c ) A n á l i s i s c r i t i c o d e l l i s t a d o e x i s t e n t e s o b r e i d e a s de e v e n t u a l e s 
p r o y e c t o s 
En u n i n f o r m e a d - h o c c e p r e s e n t ó una e v a l u a c i ó n p r e l i m i n a r d e l 
l i s t a d o de i d e a s que s o b r e p r o y e c t o s e x i s t í a e n l a A u t o r i d a d d e l C a n a l 
/ e n v i n c u l a c i ó n 
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e n v i n c u l a c i ó n a l p r o c e s o de r e v e r s i ó n . La i n t e n c i ó n f u e o r d e n a r l a 
m a y o r í a de l a s i d e a s . e x i s t e n t e s , e s t a b l e c e r e l g r a d ó d e d e p e n d e n c i a 
e n t r e e l l a s , a n a l i z a r s u v i n c u l a c i ó n c o n l a s c o n s é c u é n c i a s d e l p r o c e s o 
de r e v e r s i ó n , y e v a l u a r l a v i a b i l i d a d y o p o r t u n i d a d de l a s i d e a s p a r a 
que p a s e n a n i v e l d e p r o y e c t o . 
A s í , s e d i s t i n g u i e r o n i d e a s d e p r o y e c t o s i n c o n v e n i e n t e s o i n o p o r -
t u n o s o d e s v i n c u l a d o s a l p r o c e s o d e r e v e r s i ó n ; p r o y e c t o s de b a j a s i g n i -
f i c a c i ó n ; p r o y e c t o s a p a r e n t e m e n t e p r i o r i t a r i o s , e n r e l a c i ó n a l o s c u a -
l e s s e e s t a b l e c i ó l a i n t e r d e p e n d e n c i a e n t r e e l l o s y l a n e c e s i d a d de 
f o r m u l a r un p r o g r a m a ; f i n a l r a e n t e , s e a c l a r a r o n a l g u n a s i d e a s s o b r e 
p r o y e c t o s r e l a t i v a m e n t e a i s l a d o s . 
d) D e s c r i p c i ó n d e l o s p u e r t o s 
E x i s t e u n p r i m e r b o r r a d o r que s e r e f i e r e a l o s p u e r t o s de B a l b o a 
y C r i s t ó b a l e n que s e d e s c r i b e n l a i n f r a e s t r u c t u r a e x i s t e n t e , s u c a p a -
c i d a d , e q u i p a m i e n t o , e s p a c i o s , p a t i o s y b o d e g a . También s e i n d i c a n 
a l g u n a s c a r a c t e r í s t i c a s v i n c u l a d a s a l u s o d e l o s p u e r t o s , e s p e c i a l m e n t e 
e n c u a n t o a l c a l a d o d e l o s m u e l l e s , a l o s t i p o s de b a r c o s que p u e d e n 
a t e n d e r y a l a p r o d u c t i v i d a d que d e s a r r o l l a n y que p o t e n c i a l m e n t e 
p o d r í a n a l c a n z a r . 
e ) T r á f i c o t r a n s l s t m i c o 
En b a s e a ¡ d i v e r s o s a n t e c e d e n t e s p r e l i m i n a r e s s e d i s p o n e de a l g u n o s 
d a t o s v i n c u l a d o s a l a s c a r a c t e r í s t i c a s p r i n c i p a l e s d e l a a u t o p i s t a 
t r a n s í s t m i c a , a s u s p r o y e c t o s de e n s a n c h e y a l o s v o l ú m e n e s de t r á n s i t o 
que l a s o l i c i t a n e n s u s d i f e r e n t e s t r a m o s . 
f ) P r o y e c c i o n e s d e l t r á n s i t o a t r a v é s d e l C a n a l 
S e d i s p o n e d e un p r i m e r b o r r a d o r , aúttr .en d i s c u s i ó n , s o b r e e s t i m a -
c i o n e s a 5 , a 10 y a 20 a ñ o s p l a z o d e l o s t r á n s i t o s p o r e l C a n a l . 
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Dicho estudio se basó en la proyección aislada de. diversos parámetros 
significativos. Entsre ellos destacan: la ca^ga transportada; la capacidad 
total de cada uno de los diferentes tipos de barco (de carga general, refri-
gerados, graneleros9 tanquercQ, portacontenedores, etc0); la carga madia 
transportada por barco promedio; finalmente, laceapacidad media de cada uno 
de los barcos tipo« En base a dichos parámetros se llegó por último a los 
números de tránsitos proyectados para los plazos referidos» 
g) Rendimiento y productividad en los puertos 
En este documento, que también es un borrador, se evalúan todos los 
indicadores que permiten conocer el rendimiento, la eficiencia y la produc-
tividad de cada una de las instalaciones portuarias en relación a las naves 
que atiende, a su permanencia y el tipo y cantidad de carga que embarca o 
desembarca en cada uno de los puertos considerados« Adicionalmente, se ana-
lizan también otros servicios que ofrecen dichos puertos a los barcos, espe-
cialmente en cuanto a suministro de agua y combustible y algunas reparaciones 
menores» 
Por otro lado, para disponer de mayores antecedentes que permitan 
explicar los niveles alcanzados en los indicadores mencionados anteriormente, 
se evalúa el sistema tarifario portuario® 
h) Movimiento de carrea en los puertos de Balboa v Cristóbal 
En este documento se hace un análisis histórico de las cargas manejadas 
en los puertos de Balboa y Cristóbal, desglosadas según se destinen a la 
República de Panamá (distinguiéndose exportación e importación), a la Zona 
del Canal y las cargas en tránsito» Por otro lado, también se analizan los 
tipos de carga, distinguiéndose especialmente la carga general de la carga 
contenerizada«, 
i) Análisis del movimiento de los puertos 
En este estudio se pretende evaluar los parámetros principales que 
caracterizan el atraque y permanencia de los barcos a los puertos de Cristóbal 
y Balboao 
El propósito final fue distinguir la función que cumplen los diferentes 
barcos y la permanencia en que ello se traduce. 
/j) Proyecciones 
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j) Proyecciones de careas v de barcos 
Con base en los d i ferentes documentos real izados por e l grupo de t r a -
bajo encargado del estudio del corredor multiraodal, se hicieron diversas 
proyecciones sobre cada uno de los parámetros que caracterizan la vincula-
ción y t ransferencia de barcos a puer to . Especialmente se proyectaron las 
toneladas movilizadas por cada, puerto (de carga general y contenerizada); 
y también la demanda de barcos en cada uno de los puertos, 
k) Flujos a, través del Canal 
Se han elaborado diversos cuadros es tad ís t icos re feren tes a la demanda 
que ha tenido e l Canal en los últimos años y que se han desglosado en base 
a los parámetros pr incipales (carga t o t a l transportada, capacidad t o t a l de 
los barcos que t r ans i t an , e f i c i enc ia de los barcos, carga media, capacidad 
media y número de pea je ) , 
Por otro lado, se están confeccionando cuadros es tad ís t icos que contienen 
aquellos mismos parámetros de acuerdo a un desglose por ru tas principales« 
/IV. EL APROVECHAMIEir 
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w , e l AmmmiMmm) m :,os OCURSOS DE 
AGUA m LA CUENCA HT.DROGRAP ICA. 
1„ Generalidades 
La disponibi l idad de los recursos h íd r icos en la cuenca h idrográf ica 
del Lago Gattín es de v i t a l importancia para e l t r á f i c o interoceánico 
a t ravés del Canal de Panamá, a s í como para e l desa r ro l lo de l a región 
que —como resul tado del Tratado Tor r i jos -Car te r— rev i e r t a por 
etapas a la soberanía panameña y e l de aquel la área adyacente en la 
que se ubican los p r inc ipa les núcleos urbanos del pala. 
En e f e c t o , se requiere de considerables volúmenes de agua para 
operar l a s esc lusas que permiten e l paso de los barcos a t ravés del 
Canal. Los centros urbanos de Panamá y Colón, a s í como o t ros núcleos 
i n d u s t r i a l e s que se prevé es tab lecer en breve, demandan también 
volúmenes h íd r i cos importantes. 
A pesar de que en l a cuenca se general amplias caudalos a conse-
cuencia de l a s l l u v i a s , y de que se dispone de una relat ivamente amplia 
capacidád de almacenamiento, l a c rec ien te demanda de los sectores antes 
mencionados se hace cada vez más d i f í c i l de s a t i s f a c e r , y se producen 
u t i l i z a c i o n e s competi t ivas ent re la navegación interoceánica y l a s 
demandas de agua potable e i n d u s t r i a l . 
Lo an t e r io r es especialmente c i e r t o en e l caso de algunos períodos 
de escasa p rec ip i t ac ión que se presentan con r e l a t i v a f recuencia , 
ocasión en que - s i l a s presas almacenadoras no se encuentran a su 
máxima capacidad-- puede hacerse necesar io l im i t a r e l t r á n s i t o de los 
barcos a l no contarse con los volúmenes de agua su f i c i en te s para operar 
e l Canal a plena capacidad. 
A e l l o debe sumarse e l hecho de que, por f a l t a de una adecuada 
p l an i f i cac ión sobre e l aprovechamiento de l a cuenca, se e3tán produciendo 
modificaciones en e l régimen hidrológico de la misma que podrían a f e c t a r 




efec to , la prevalencia de prác t icas agrícolas intensivas en zonas 
amplias de la cuenca cuya vocación es básicamente f o r e s t a l , están 
causando una considerable erosión de los suelos con los consecuentes 
efectos de la sedimentación sobre los cauces y de la acentuación de la 
magnitud de las crecidas en períodos de precipi tación intensa. Be 
otro lado, e l desarrol lo urbano y t u r í s t i c o , espontáneo y no controlado, 
en la vecindad de algunas obras importantes de aprovechamiento del 
agua, es tá trayendo consigo la contaminación del recurso, situación 
que podría tener consecuencias graves en e l fu turo . 
Como consecuencia de la firma del Tratado Torr i jos -Car te r , Panamá 
se compromete a conservar los recursos de agua de la cuenca de referencia 
con e l f i n de asegurar la adecuada disponibil idad de agua para la 
operación fu tura del Canal. A la vez, necesi ta prepararse para 
sa t i s face r l a s demandas de los otros sectores usuarios del recurso. 
En este capí tulo se formula una evaluación provisional de los 
recursos y de l as u t i l i zac iones - -actuales y previstas— de todos los 
sectores involucrados, llevándola hasta e l horizonte previs ib le del 
año 2000. Lo anter ior t iene como propósito detectar los problemas 
que podrían presentarse —en tiempo y en espacio— en lo que se r e f i e r e 
a l recurso h ídr ico , para poder an t ic iparse en la búsqueda de las 
soluciones más adecuadas a l a s condiciones del país . En t a l sentido, 
se describen los estudios por r e a l i z a r en e l fu turo inmediato y se 
presentan recomendaciones sobre e l posible esquema ins t i tuc iona l para 
atender los requerimientos del sector . 
Este capi tulo incluye t r e s secciones. En la primera se anal iza 
e l desarrol lo h i s tó r ico del aprovechamiento hldrico en la cuenca. La 
segunda se dedica a proyectar l a s demandas de agua que causa cada sector 
y a compararlas con las disponibil idades del recurso, con e l f i n de 
detectar problemas de insuf ic ienc ia o conf l i c to en la u t i l i z ac ión del agua. 
Finalmente en la tercera se apuntan las acciones que e l gobierno panameño 
habría de r ea l i za r en e l fu turo inmediato para resolver con la antelación 
debida ios problemas ident i f icados . 
/Se u t i l i z ó 
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Se. u t i l i z ó información pormenorizada sobre la disponibil idad 
y e l uso de las aguas, disponible en los organismos del sector-, tal!es 
como la Compañía del Canal, e l I n s t i t u t o de Recursos Hidráulicos y 
E l ec t r i f i c ac ión (IRHE), e l I n s t i t u t o de. Acueductos y Alcantar i l lados 
Nacionales (IDAAN), la Dirección da Recursos Naturales Renovables del 
Minister io de Desarrollo Agropecuario (RENARE), e l Departamento de 
Sanidad Ambiental del Ministerio de Salud Pública, y otros. Para e l caso 
de l a s proyecciones se ha empleado ^información fragmentada disponible 
en los organismos ya ci tados y en la Autoridad del Canal de Panamá (ACP), 
y se han calculado l a s demandas h ld r i ca s empleando procedimientos 
usuales» ¡ 
El e j e r c i c i o real izado no es de ninguna manera una novedad» Ya 
en 1972, la misma CEPAL habla rea l i sado una primera evaluación de las 
disponibi l idades y u t i l i zac ión de los recursos h ldr icos de Panamá en 
1 r 
general y de la cuenca dal Lago Gatun en p a r t i c u l a r . - ' Sin embargo, 
los a n á l i s i s rea l izados en aquella ocasión han perdido vigencia a l 
haberse modificado algunos de loe patrones de u t i l i zac ión del recurso, 
especialmente en torno a l problema del t r á f i c o canalero. 
Dada la breyedad del pl&zo de que se dispuso para elaborar e l 
es tudio , los resul tados obtenidos-deben considerarse como de carácter 
provisional y de indicat ivos de órdenes de magnitud; será necesario 
r ea l i z a r es tudios pos ter iores más deta l lados para ¿firmar los resul tados. 
El lo no ohstante, los indicadores obtenidos permiten señalar con 
confianza los problemas antes aludidos, y con e l l o apuntar . la forma 
en que habrá de buscárseles solución. 
Cabe señalar que en e l documento se omite la descripción sobre 
la cuenca h idrográf ica misma y sus obras de aprovechamiento, temas que 
han sido cubier tos en ot ros informes« El informe se concreta a la 
1/ Véanse los documentos: Programa de evaluación de los recursos hidráulicos 
en e l Istmo Centroamericano; VI. Panamá (É/CN. Í2/CCE/SS. 5/75') . mavo 
de 1972; y Los recursos hidrául icos de la cuenca del Lago Gatún y e l 
t r á f i c o fu turo en e l Canal de Panamá (GRRH/GXP/DI.3), j u l i o de 1972. 
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descripción de la metodología y los resul tados de la evaluación del 
balance h ídr ico , a la iden t i f i cac ión de los problemas y a la sugerencia 
de soluciones para los mismos. 
2. El aprovechamiento h i s tó r i co de los recursos hídr lcos 
La cuenca del Lago Gatún —que abarca una superf ic ie t o t a l de 3 337 k i ló -
metros cuadrados-- es e l recurso hídr ico más intensamente aprovechado 
de todo el Istmo Centroamericano, a l s a t i s f ace r demandas para f ines de 
—en orden de magnitud decreciente— navegación interoceánica, generación 
h idroeléc t r ica y suministro de agua potable e i n d u s t r i a l . (Véase e l 
mapa adjunto). El in ic io de su aprovechamiento en gran escala data de 
2/ 
1914, año en que se in ic ió el t r á n s i t o de barcos en e l Canal.— 
Se cuenta con una densa red de estaciones hidrológicas y meteoro-
lógicas que permiten estimar con precis ión los volúmenes de que se dispone 
en la cuenca. Se l leva un r eg i s t r o pormenorizado de los volúmenes 
u t i l i zados en cada aprovechamiento. Las c i f r a s a l respecto han sido 3/ 
publicadas anualmente por la Compañía del Canal de Panamá.— 
Cabe señalar de antemano que, con excepción de l a generación de 
hidroeleet r íc idad, todas las demás u t i l i zac iones del agua en la cuenca 
pueden considerarse como consuntivas, a l t r a t a r s e de extracciones que 
van hacia fuera de la cuenca hidrográf ica --como en e l caso del suministro 
de agua potable para Panamá y Colón— o de descargas de agua que ocurren 
a l nivel del mar —como en e l caso de l a navegación interoceánica— y 
que prácticamente no pueden r e u t i l i z a r s e . 
Se describen en seguida los aprovechamientos y las demandas de cada 
sector que u t i l i z a e l agua. El a n á l i s i s se r e f i e r e a los últimos 
33 años (1940-1977), período durante e l cual han ocurrido frecuentes 
2/ En rea l idad , la operación comercial continua del Canal comenzó en 
1920, debido a que ocurrieron algunos derrumbes que hicieron d i f í c i l 
e l t r áns i to durante los primeros años. 
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situaciones de sequía y para e l cua l , sé cuenta con información su f i c i en te 
y consistente. Cabe señalar que la información u t i l i zada se r e f i e r e 
a l año f i s c a l que emplea la Compañía del Canal para suis informes, e l 
cual terminaba.el 1 de j u l i o hasta en 1976; y, desde ese año, abarca 
e l período septiembre-agosto. 
a) Suministro de agua potable e i ndus t r i a l 
Las demandas de agua potable de l a s ciudades de Panamá y Colón 
—así como las de' Otros centros urbanos y conglomerados ru ra les de 
mucha menor relevancia— se surten a p a r t i r de los recursos de agua 
de la cuenca bajo r e fe renc ia , aunque dichos núclebs caigan fuera de 
la cuenca propiamente dicha. 
Las siguientes son las capacidades nominales dé potabi l ización 





















La planta de Miraf lores , operada por la Compañía del Canal, ' 
surte todas las necesidades de los. núcleos urbanos de la par te-sur de 
la reglón canalera , a s i como una par te de la demanda de la ciudad de 
Panamá. La planta de Mount Hope —también .operada por la Compañía-
abastece las. demandas de Colón y otros conglomerados urbanos ubicados 
/en el 
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en e l extremo norte del Lago Gatún. La planta de Chi l ibre , puesta en 
operación en 1975 por e l i n s t i t u t o de Acueductos y Alcantar i l lados 
Nacionales (IDAAN) , e s t á destinada exclusivamente a l suministro de 
agua para l a ci.udad de Panamá, e l cual —>a p a r t i r de la fecha anotada— 
ha venido siendo abastecido en forma decreciente por la planta de 
Miraflores. 
Cabe señalar que l a planta deMiraf lores atiende también la 
demanda de agua —potable y de otro tipo— de los barcos que atraviesan 
e l Canal, y que se están construyendo l a s l íneas para poder abastecer 
l a región vecina de Arrai ján. 
Conviene señalar , para propósitos de f a c i l i t a r e l balance 
hídrico que se r ea l i za rá más adelante, que l a s p lantas de Mirafiores 
y de Mount Hope, operadas por la Compañía del Canal, toman é l agua 
directamente del Lago Gatún, en tanto que la p lanta dè i IDAAN en Chil ibre, 
capta e l agua del Lago Alhajuela (Madden). 
Debe anotarse también que alrededor de unas 10 000 personas que 
viven en las zonas ru ra l e s de la cuenca, se surten de agua a través 
de pozos o manantiales captados por la División de Sanidad Ambiental 
del Ministerio de Salud Pública» 
En 1978 las plantas potabi l izadoras antes descr i tas se encontraban 
operando, en promedio, a un 80% de su capacidad nominal, a l es ta r 
produciendo un t o t a l de 121.1 millones de metros cúbicos anuales. La 
planta del IDAAN en Chil ibre , sin embargo, produjo en dicho año 
62a4 millones de metros cúbicos, por lo que estaba operando a l 100% 
de la capacidad nominal» 
Para e l mismo año, la población servida de la ciudad de Panamá 
—sin inc lu i r Chorrera y Arraiján— era de 590.000 personas; la de 
l a ciudad de Colón y sus alrededores —incluyendo Puerto Pilón, Sabanita 
y Cativá— era de 89 300 personas, Los consumos per cápi ta por lo tanto 
eran en dicho año de 480 y 545 l i t r o s d ia r ios por habi tante , r e spec t i -
vamente.: . Estas c i f r a s se ubican como algunas'de l as más a l t a s en 
/América 
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América Latina, pero se estima que se deben —en parte a l menos— 
4/ 
a un a l to coef ic ien te de pérdidas en l as redes de distribución« 
La siguiente ha sido l a variación de la u t i l i zac ión de agua 
en la cuenca para propósitos municipales durante los últimos 38 años, 
teniendo en cuenta los requ i s i tos res idenc ia les , indus t r i a les y de 
los barcos que atraviesan e l Canal. 
Volumen (millones Tasa medía 
de metros cúbicos anual de 
por aflo) crecimiento 
1940-1944 82.6 
1945-1949 86.4 0.9 
1950-1954 68.6 (2.4) 
1955-1959 74.3 1.6 
1960-1964 77.2 0.8 
1965-1969 91.4 3.4 
1970-1974 110.4 3.9 
1975-1977 143.3 5.5 
Al anal izar la información anter ior puede detectarse un incremento 
notable en la u t i l i zac ión del agua para estos f i nes durante prácticamente 
los últimos 25 años,—^ lo cual se produjo, sin lugar a dudas, por l a 
expansión en la cobertura de los servic ios y en la u t i l i z ac ión per cáp i ta . 
4/ En la Zona del Canal propiamente dicha —excluyendo la venta de agua 
a los barcos— e l consumo era de unos 1 100 l i t r o s d ia r ios por habi tan t te . 
5/ Durante e l período 1940-1949 la u t i l i zac ión de agua por los barcos 
fue muy elevada, lo que a fec t a l a v is ión del crecimiento r e a l en e l 
uso del agua para consumo humano. 
/Antes de 
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Antes de concluir es te acápite conviene mencionar lo re fe ren te 
a la disposición de l a s aguas servidas«, Las correspondientes a las. 
ciudades de Panamá y Colón ~ y de o t ras ciudades o núcleos urbanos— 
se descargan, sin tratamiento alguno, en e l océano. La Compañía 
de la Zona del Canal provee tratamiento primario a un a l t o porcentaje 
de sus a f luen tes , antes da descargarlos hacia e l Lago Gatún«, En las 
zonas ru ra les de la cuenca, e l Ministerio de Salud Pública ha llevado 
a cabo un extensivo programa de l e t r in izac ión san i ta r ia que abarcarla 
a cerca de 10 0Q0 personas ubicadas en aldeas y caser íos . 
La si tuación anter ior e s t a r í a dando lugar a un problema sani ta r io 
que, s i bien hasta ahora no se ha manifestado en forma aguda y 
generalizada, podría crear si tuaciones indeseables en e l fu turo . 
b) Navegación interoceánica 
La u t i l i z ac ión de los volúmenes de agua almacenados en la cuenca 
hidrográf ica del Lago Gatún permite la operación da l a s esclusas que 
hacen posible e l t r á f i c o de barcos a t ravés del Canal. 
El uso del agua para propósitos de t r á f i c o interoceánico de 
carga ha venido creciendo significativamente desde que e l Canal 
i n i c i ó sus operaciones en 1914. La magnitud del agua u t i l i zada es tá 
relacionada con e l número de los barcos que atraviesan e l Canal y con 
6 / 
l a elevación del agua en e l Lago Gatún.— 
La carga que actualmente a t raviesa e l Canal ha crecido desde los 
17.7 millones de toneladas largas para e l primer quinquenio de la 
década de los cuarentas, hasta los 125.7 en e l período 1970-1974, lo 
que indica una muy a l t a tasa anual de crecimiento para e l periodo 
anotádú. A p a r t i r de 1974, sin embargo, se ha observado un descenso 
en dicha tasa de crecimiento, (véase é l cuadro 1.) 
6/ A úna mayor elevación del n ive l del lago corresponde un mayor usó 
de agua en l as esclusas. 
/Cuadro 1 
Cuadro 1 
CANAL DE PANAMA: INFORMACION SOBRE EL TRAFICO INTEROCEANICO DE CARGA 
Y LA UTILIZACION DEL AGUA DEL LAGO GATUN 
Volumen de agua u t i l i z a d o 
H 
P e r í o d o ^ * 
Nut ero de 







T o t a l ( m i l l o n e s d e 
t - e t r o s c ú b i c o s 
por aí ío) 
Por t r á n s i t o (tai-
l e s de m e t r o s 
c ú b i c o s ) 
1940-1944 5 540 17.7 3 195 894.7 161.5 
1945-1949 7 837 23,6 3 011 1 176.4 150.1 
1950-1954 8 978 37.5 4 180 1 502.3 167.3 
1955-1959 10 178 47.6 4 682 1 714.4 168.4 
1960-1964 1?. 552 65.8 5 245 2 208.0 175.9 
1965-1960 13 935 94.3 6 767 2 520.4 180.9 
1970-1974 15 151 125.7 8 294 2 733.4 180.4 
1975-1977 13 661 126.9 9 292 2 398.6 175.6 
O F u e " t e : Informes anuales de l a Compañía de l a Zona del Canal. 




El número promedio de barcos que u t i l i z a n e l Canal pasó de alrededor 
de 900 en 1914 a 5 540 en los primeros cinco de los años cuarenta, y 
alcanzó loa 15 150 en 1970»I974„ A p a r t i r de 1975 e l número de t r á n s i t o s 
a t ravés del Canal comenzó a descender, habiéndose e s t ab i l i zado en 
alrededor de los 13 000. (Véase nuevamente e l cuadro 1.) 
En respuesta a l creeindento en l a capacidad de los barcos, l a 
carga por t r á n s i t o también aumentó, a p a r t i r de alrededor de 3 000 tone-
ladas por barco a mitad del decenio de los cuarenta , hasta, exceder a l as 
9 000 toneladas por barco en los años recientes» (Véase nuevamente 
e l cuadro 1») 
En lo que respecta a.1 volumen de agua u t i l i z a d o anualmente para 
operar l a s esc lusas , se observó un crecimiento sostenido has ta f i n e s 
del quinquenio 1970-1974, cuando se emplearon alrededor de 2 735 millones 
de metros cúbicos. A p a r t i r de esa año, s in embargo, e l consumo por 
dicho concepto disminuyó hasta alcanzar en 1977 los 2 200 millones de 
metros cúbicos, a l disminuir los t ránsi tos« (Véase nuevamente e l cuadro 1.) 
El volumen da agua u t i l i z a d o en promedio para eada t r á n s i t o creció 
durante e l periodo 1945-1969, desde alrededor da 150 100 metros cúbicos 
por barco has ta los 180 900, y descendió a p a r t i r de 1974» Esta var iac ión 
e s t á relacionada con un cambio correspondiente en la elevación y almace-
namiento del agua en e l Lago Gatún. 
En s ín tes i s ,pueda señalarse que a pesar del aumento tan s i g n i f i -
ca t ivo en e l uso t o t a l de l agua para propósi tos de navegación in teroceánica , 
los cambios tecnológicos —que hic ieron pos ib le incrementar l a capacidad 
de carga de los barcos— de los últ imos t r e i n t a años, permitieron reducir 
considerablemente la u t i l i z a c i ó n de l agua por unidad de carga t ranspor tada , 
s in que se va r i a se sustancialmente e l volumen u t i l i z a d o para cada t r á n s i t o . 
/ c) Generaciór 
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c ) Generación de hidroelectr ic ídad 
La demanda de e lec t r ic idad de la Zona del Canal se abastecía 
inicialmente a base de la generación de l as p lantas h idroe léc t r icas de 
Gatun y de Madden. Cuando la demanda excedió a la capacidad de dichas 
cen t ra les , a l l á por e l año de 1944, la Compañía de la Zona del Canal 
ins ta ló cent ra les termoeléctr icas , incluyendo una pequeña cen t r a l 
nucleoeléctr ica. En 1964, la Compañía comenzó comprando cantidades 
crecientes de e lec t r ic idad a l I n s t i t u t o de Recursos Hidráulicos y 
E lec t r i f i cac ión (IRHE). 
La demanda t o t a l de e lec t r ic idad en l a Zona pasó de los 177.7 
millones de ki lovat ios-hora por año en e l quinquenio 1940-1944, a los 
338,7 en 1960-1964 y a 772.1 en e l período de 1970-1974. De dicha 
demanda, más del 90% era suplida a través de generación en las cen t ra les 
h idroe léc t r icas hasta f i nes del decenio de los cincuenta; a p a r t i r 
de 1960, sin embargo, la generación termoeléctrica y la compra de 
energía a l IRHE, fueron adquiriendo mayor relevancia hasta abarcar , 
combinadas, e l 69% del t o t a l . (Véase e l cuadro 2.) 
Entre 1945 y 1974 la generación en cent ra les h idroe léc t r icas 
osciló en tomo a los 235 y 285 millones de ki lovat ios-hora por año, 
dependiendo de l as disponibil idades de agua para generar» Â p a r t i r de 
1973, sin embargo, l a generación en plantas h idrául icas se ha v i s t o 
reducida a menos de los 215 millones debido a l a ocurrencia de afios de 
precipi tación i n f e r i o r a l promedio. (Véase nuevamente e l cuadro 2.) 
En e l caso del Lago Gatún, la generación de hidroelect r ic ídad 
es tá condicidnada a la disponibil idad de agua después de sa t i s f ace r l a s 
demandas h ídr icas de navegación interoceánica y municipales. En cambio, 
en la cent ra l de Madden —cuya descarga regulada alimenta a l Lago Gattín— 
la generación no es tá condicionada por e l t r á f i c o de barcos, y se 
dispone de una potencia h idroe léc t r ica firme. 
El agua u t i l i zada para generar e l ec t r i c idad en l a s cen t ra les de 
Gatûn y de Madden, para e l periodo 1940-1977, aparece también consignada en e l 
/Cuadro 1 
Cuadro 1 
PANAMA: GENERACIGil DE ENERGIA ELECTRICA Y USOS DEL AGUA- PARA HIDilOELECTRIC IDAD 
Per íodo^ 
Generación anual (GWh) 
Uso,del agua para ge 
nerar hidroenergía 
(millones de metros 
cúbicos anuales) 
Gatun Madden 
Total Gatúft Madden Térmica Compras a l IRHE 
1940-1944 177.7 65.1 112.5 0 .1 - : 1 400.3 1 575.2—^ 
1945-1949 263.3 94.2 153.8 15.3 - 1 977.4 1 715.7 
1950-1955 252.5 92.7 157.1 2.7 - 2 146.5 1 620.3 
1956-1959 252.6 80.9 153.7 18.0 - • 1 809.8 1 562.7 
1960-1964 338.7 89.8 173.5 74.4 1.0 1 899.5 1 851.6 
1965-1969 575.8 96.1 190.2 251.7 37.8 1 937.6 2 061.1 
1970-1974 772.1 89.0 174.5 312.0 196.6 1 806.0 1 898.6 
1975-1977 681.3 . 66.9 147.8 388.0 78.6 1 358.6 1 730.2 
•sa oo 
Fuente: Informes anuales de l a Compañía de l a Zona del Canal, 
a / Sé r e f i e r e a años f i s c a l e s de la Compañía del Canal, 
b/ Promedio para 1942» 1943 y 1944 solamente. 
0 e o» 
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cuadro 2. A l l í puede observarse que en la planta da Gatún, los volúmenes 
u t i l izados han oscilado entre los 1 360 y 2 145 millones de metros 
cúbicos por año; en la de Madden, dichos usos oscilaron entre los 
1 560 y los 2 060 millones. Cabe apuntar que se t r a t a de usos repet idos 
del agua, puesto que e l agua de la represa de Madden puede volverse a 
usar en l a cen t ra l de Gatún, hecho que habrá de tenerse en cuenta a l 
momento de elaborar e l balance hídrico» 
d) Otros usos y disposiciones del agua 
Teniendo en cuenta la necesidad de evaluar la ecuación del c i c lo 
hidrológico que se presentará en e l acápite s iguiente , se cuant l f ican 
en seguida o t ras disposiciones da agua re fe ren tes a la escorrent ia 
excedente que ocurre durante períodos de a l t a s precipi tac iones y que 
no puede ser re tenida en los embalses de la cuenca, y a la evapotrans-
plración» 
El exceso de escorrent ia que t iene que descargarse por los Verte-
deros a l no poder re tenerse en e l embalse de Gatún ha descendido desde 
un promedio de 2 465 millones de metros cúbicos anuales en 1940-1944 hasta 
alrededor de los 237 millones en e l período 1975-1977. La magnitud de 
la escorrent ia excedente está obviamente in f lu ida por e l caudal a f luente 
a la cuenca y por e l grado de aprovechamiento de la. misma» Los periodos 
de mayor escurrlmiento excedente comprenden a quinquenios en los que 
la precipi tación fue significativamente mayor que e l promedio; los 
periodos de menor escorrent ia excedente corresponden a los quinquenios 
en que ocurrió una menor precipi tación promedio y en los que e l grado 
de aprovechamiento de la cuenca —para propósitos de navegación i n t e r -
oceánica y suministro de agua potable— eran mayores. (Véase e l cuadro 3 . ) 
Se ha hecho un intento por cuan t i f i ca r l a evapotranspiración t o t a l 
de la cuenca; es to es , la evaporación d i rec ta del agua y la t ranspiración 
o consumo del agua por l a vegetación. Al respecto se cuenta con medios 




CUENCA HIDROGRAFICA.DEL CANAL DE PANAMA: CUANTIFICACION DE 
LA EVAPORACION Y LA ESCORRENTIA EXCEDENTE 
(Millones de metros cúbicos por año) 
Pe r íodo^ 






1940-1944 2 465.9 604.7 795. & 
1945-1949 1 451.6 652.9 513.7 67.5 
1950-1954 1 854.8 603.3 872.2 65.7 
1955-1959 1 685.3 604.0 716.1 63.4 
1960-1964 1 068.7 621.4 469.3 57.3 
1965-1969 757.7 634.6 358.6 53.0 
1970-1974 571.8 634.3 454.6 52.3 
1975-1977 237.4 607.7 : 63.0 46.0 
Fuente: Informes anuales de la Compañxa del Canal. 
a j Se t r a t a de años f i s c a l e s de l a Compañxa del Canal, 
b / La evaporación incluye a l Lago Gatún y a l Lago Madden. 
c / La subcuenca del Lago Madden drena hacia l a cuenca del Lago Gatún; l a 
evaporación se r e f i e r e exclusivamente a l Lago Madden; l a escorrentxa 
excedente se descarga en e l Lago Gatún. 
d/ Sólo abarca los años 1942, 1943 y 1944. 
/d i rec tas en 
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directaB en eváporímétros de estanque y correlaciones con otros fac tores 
meteorológicos. En lo que hace a la evapotranspiración en la superf ic ie 
t e r r e s t r e de la cuenca no se dispone de información suf ic ien te —mapas 
sobre la cobertura vegetal o coef ic ien tes que permitan calcular e l 
consumo r e a l para cada t ipo de vegetación o cult ivo— para ca lcu la r la 
en forma d i r ec t a , por lo que fue necesario est imarla por d i fe renc ia 
entre la precipi tación t o t a l y la suma dé disposiciones en e l balance. 
El promedio dé evaporación en la cuenca del Lago Gatún, durante 
el periodo 1940-1977, ha oscilado entre los 603 y 653 millones de metros 
cúbicos por año» j Dicha c i f r a incluye tanto la evaporación del Lago Gatún 
propiamente dicha, con» la del Lago Madden o Alajuela , siendo es ta 
última alrededor de 10% o 127. del t o t a l . (Véase nuevamente e l cuadro 3.) 
La evapotranspiración t o t a l promedio para e l período de es tudio, 
se estimó en 3 927 millones de metros cúbicos anuales para la cuenca 
del Lago Gatún y en 1 277 para la subcuenca del lago Madden. En dichas 
c i f r a s ya es tá incluido e l valor de la evaporación del lago señaladas 
en e l párrafo an te r io r . 
Existen en la cuenca o t ras u t i l i zac iones del recurso agua pero 
sin que ocurra consumo de los mismos. Se t r a t a de usos recrea t ivos , 
de pesca, t u r í s t i c o s , e t c . , que de cualquier manera han sido mínimos 
y no tendrían efec to alguno a l evaluar cuantitativamente la ecuación 
hidrológica. 
e) El balance hídr ico en la cuenca hidrográf ica 
La evaluación del balance hídr ico consis te en lá cuant i f icación 
de los diversos componentes de la ecuación hidrológica para la cuenca, 
y tienen por objeto conocer, por un lado,; la forma en que se han 
venido aprovechando los recursos y , por e l o t ro , e l potencial de 
desarrol lo a que podría asp i ra rse para e l fu turo . 
/La premisa 
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La premisa básica para es ta evaluación indica que la precipi tación 
l l u v i o s a ^ es la que. origina todos los rubros de disposición en e l 
balance. Matemáticamente hablando, la ecuación por cuan t i f i ca r se r ia 
como sigue: 
P ® E + T + Dmn + Dhy + Dni + Ex + F ¿ A s 
en l a cual P es l a precipi tac ión t o t a l caída en la cuenca; E, la 
evaporación de super f ic ies del agua; T, la, t ranspiración y evaporación 
en las zonas cubier tas de vegetación; Dmn, l a extracción neta para f ines 
municipales (agua potable e i n d u s t r i a l ) ; Dny, la u t i l i zac ión para 
generar energía h id roe léc t r i ca ; Dni, e l tsso para navegación interoceánica 
en e l Canal; Ex, e l escurrimiento excedente; F , l a s fugas o f i l t r a c i o n e s 
a través de l a s presas , y As, e l cambio en e l volumen .almaseatsáo 
en los embalses. 
Esta ecuación será empleada en seguida para propósitos de la 
evaluación del balance hídr ico. Y la evaluación se rea l i za rá en primera 
ins tancia para la to ta l idad de la cuenca hidrográf ica y , después, para 
la subcuenca del Lago Madden que r ev i s t e especial importancia. 
i ) Cuenca del Lago Gatún. Los cálculos y evaluaciones real izadas 
sobré e l balance de usos y disponibil idades de agua para la cuenca del 
Lago Gatún, señalan que -»«durante é l período 1940-1977 para e l que se 
r ea l i zó e l estudio— en promedio, l a s u t i l i zac iones de agua más relevantes 
han sido con propósitos de navegación interoceánica a través del Canal 
(21.170 de la precipi tación) y generación h id roe léc t r i ca en la planta 
de Gatún (e l 20.07»), mientras q-u-í. e l consumo de agua para f ines 
municipales (uso humano e indus t r i a l ) sólo ha representado e l 1% del 
t o t a l de agua precipi tada. La escorrent ía excedente, motivada por l a s 
TJ Corno se t r a t a de una zona t rop ica l no ex i s t e otro t ipo de precipi tación, 
salvo e l rocío cuya magnitud es desechablé para propósitos deí balance; 
además se supone que se t r a t a de una, cuenca hidrológicamente cerrada, 
que no recibe a f l u j o s y/o que no origina de f lu jo s subterráneos de 
s ign i f icac ión . 
/ l l u v i a s 
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l luv ias intensas , representó e l 14.1%, en tanto que la evapotranspiración 
abarcó e l 43.77» r e s t an t e , siendo desechables los cambios en e l almacena-
miento. (Véase e l cuadro 4.) 
Al analizar la ser ie h i s tó r i ca del balance h ídr ico en l a cuenca 
pueden detectarse algunas tendencias de s ignif icación. Por ejemplo, la 
u t i l i zac ión para f ines de navegación a través del Canal ha venido adquiriendo 
cada vez mayor re levancia , a l pasar de unos 895 millones de metros cúbicos de 
agua en e l período 1940-1944, hasta alrededor de 2 700 millones de metros 
8/ 
cúbicos en e l quinquenio 1970-1974*— La generación de energía h idroe léc t r ica , , 
por e l cont rar io , descendió en importancia a l disminuir no solamente l a u t i -
l ización r e a l (de más de 2 000 millones de metros cúbicos alrededor de 1950 
hasta unos 1 800 millones cerca de 1975), sino su par t ic ipación r e l a t i v a en 
la demanda de agua t o t a l . (Véase e l cuadro 5.) 
Mientras que la evapotranspiración mantenía su par t ic ipación r e l a t i v a , 
l a captación para e l suministro de agua potable e i n d u s t r i a l pasaba de los 
85 a los 143 millones de metros cúbicos anuales en los últimos 30 años, pero 
su part icipación en la u t i l i zac ión t o t a l no alcanzaba más a l l á del 17o. 
(Véase nuevamente e l cuadro 5.) 
En lo que hace a la escorrent ia excedente --que no puede ser retenida 
en las presas almacenadoras— cabe señalar que ha venido reduciéndose en forma 
s igni f ica t iva- En e fec to , pasó de cas i 2 500 millones de metros cúbicos en e l 
quinquenio 1940-1944, hasta cerca de 570 millones en e l período 1970-1974, 
t r e in t a años más tarde. (Véase e l cuadro 5 y e l gráf ico 1.) Tal descenso 
es una indicación indi rec ta de la e f i c i enc ia en la u t i l i zac ión creciente 
del recurso. 
Tal e f i c i enc ia en aprovechamiento hidrául ico , sin embargo, cabe v i s u a l i -
zarla desde un punto opuesto. Téngase en cuenta que a l incrementarse e l uso del agua 
en la cuenca para f ines de navegación en e l Canal, ha aumentado e l s a c r i f i c i o de los 
recursos hídr icos panameños en aras de una expansión del comercio in ternacional , sin 
que haya mediado una retr ibución jus ta por e l uso de dichos recursos. 
i i ) Subcuenca del Lago Madden o Ala jue la . El a n á l i s i s de l balance 
hídr ico para l a subcuenca del Lago Madden indica , s in lugar a dudas, 
que su propósito pr inc ipa l en los años an ter iores ha sido l a 
8/ Durante 1975-1977 ocurrió un período seco y un descenso en los usos para 
navegación, lo que desv i r tuar la cualquier~cotnparación. 
/Cuadro 4 
- 84 -
Cuadro 4 , 
PANAMA: EVALUACION DEL BALANCE HIDRICO EN LA CUENCA DEL LAGO GATUN 
Y EN LA SUBCUENCA DEL LAGO IIADDEN, 1940-1977 a / 
Componentes del balance Cuenca del Lago Gatún—^ 
Subcuenca del Lago 
Madden 
Millones 
de m3 Porcentaj e 
Millones 
de m3 Porcentaje 
Precipi tación 8 977 100.0 3 579 10Ó.0 
Evapotranspiración t o t a l 3 927 43.7 1 277 35.7 
Evaporación del lago 620 6.9 . 59 1.6 
Evapotranspiración de l a 
super f ic ie t e r r e s t r e 3 307 36.8 1 218 34.1 
Usos del agua 3 378 42.1 1 757 49.1 
Navegación interoceánica 1 894 21.1 - -
Usos municipales 92 1,0 5 0 .1 
Generación de h idro-
e lec t r ic idad 1 792 20.0 1 752 49.0 
. Esicorrentía excedente 1 262 14.1 531 14.0 
Fi l t rac iones 3 0.1 
Cambio en almacenamiento 10 0 .1 11 0.3 
Fuente i Estimaciones de l a CEPAL. 
a7 Valores promedios para e l período. 
b / Incluye l as c i f r a s de l a subcuenca de Hadden. 
/Cuadro 1 
Cuadro 5 
PANAMA: DISPOSICION DEL AGUA EH LA CUERCA DEL LAGO GATUN 
(Millones de metros cúbicos por año) 
a / Período— - b / Evaporación— Uso municipal 
Generación de 
hidroelec-








1940-1944 604.7 82.6 1 400.3 894.7 2 465.9 84.9 
1945-1949 652.9 86.4 1 977.4 1 176.4 1 451.6 -68.8 
1950-1954 603.3 68.6 2 146.5 1 502.3 1 854.8 
1955-1959 604.0 74.3 1 809.8 1 714.4 1 685.3 -41.6 
1960-1964 621.4 77.2 1 899.5 2 208.0 1 068.7 96.2 
1965-1970 634.6 91.4 1 937.6 2 520.0 757.7 -44.2 
1971-1974 634.3 110.4 1 806.0 2 733.4 571.8 -10.3 
1975-1977 607.7 143.3 1 358.6 2 3S8.6 237.4 65.1 
1940-1977-' 62C.4 91.8 1 792.0 1 893.5 1 261.7 10.0 
Fuente; Cálculos de la CEPAL,con base en los Informes Anuales de la Compañía del Canal de Panamá, 
a/ Se r e f i e r e a años f i s c a l e s de la Compañía del Canal de Panamá, 
b/ Evaporación en superf ic ie de agua. 
c j Obtenido por d i fe renc ia , 
d/ Promedio de todc e l período analizado. 
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generación de energía h idroe léc t r ica y la regulación de caudales para 
alimentar la navegación en e l Canal situado aguas abajo de la presa» 
Sólo recientemente --concretamente a p a r t i r de 1975— ha adquirido 
la nueva función de proveer par te del suministro de agua potable para 
la ciudad de Panamá. 
En e fec to , durante el período 1942-1977, se ha empleado un 
promedio de 1 752 millones de metros cúbicos de agua —el 497» de la 
precipitación— para la generación de hidroenergía, y únicamente 
alrededor de 530 millones de metros cúbicos anuales (e l 14. 8%) han 
tenido que ser eliminados a t ravés de los vertederos. (Véanse de 
nuevo e l cuadro 4 y e l gráf ico 1.) 
De otro lado, la extracción de caudales para f i ne s municipales 
en Panamá sólo representó un promedio del 0,1% durante 1942-1977, 
aunque durante los últimos t r e s años de dicho período haya aumentado 
en forma s ign i f i ca t iva . (Véase e l cuadro 6.) 
La evaporación del agua almacenada en e s t e lago ha oscilado 
entre los 55 y 65 millones de metros cúbicos anuales, c i f r a que no 
ha excedido en ningún caso más del 2% de la precipi tac ión. Hacia e l 
f i n a l del periodo analizado, se detectaron f i l t r a c i o n e s a través de 
la cor t ina de la presa, que alcanzarían un volumen anual cercano a 
los 18 millones de metros cúbicos, y que representar ían menos del 
uno por mil del agua precipi tada. (Véase nuevamente e l cuadro 6.) 
La extracción de agua fuera de es ta subcuenca para f i n e s municipales 
realizada en años rec ientes y previs ta para e l fu turo , disminuye la 
disponibilidad para propósitos de generación h id roe léc t r i ca en Hadden 
y de navegación interoceánica en la cuenca del Lago Gatún, a la que 
9/ alimenta. 
9/ Ello no obstante, l a extracción para f ines municipales hace posible 




PANAMA: DISPOSICION DEL AGUA EN LA SUBCUEKCA DEL LAGO MADDEN 
(Millones de metros cúbicos por aflo) 
Período—^ Evaporación—^ Uso municipal 
Generación de 
hidroelec-
t r ic idad 
Fi l t rac iones Escorrentía excedente 
Cambio en alma-
cenamiento 
1942-1944 63.8 - 1 575.2 - 796.5 21.7 
1945-1949 67.5 - 1 715.7 - 513.7 -24.6 
1950-1954 65.7 - .• 1 620.3 - 872. 2 4 .1 
1955-1959 63.4 - 1 562.7 - 716.1 -27.5 
1960-1964 57.3 - 1 851.6 469.3 22.7 
1965-1969 53.0 2 061.1 358.6 -37.6 
1970-1974 52.3 - 1 898.6 3 .7 454.6 68.1 
1975-1977 46.0 36.6 1 730.2 17 .9 63.0 60.4 
1942-I977- / - 58.6 4.6 1 751.9 2 .7 530.5 10.9 
a j Se r e f i e r e a años f i s c a l e s de l a Compañía del Canal de Panamá, 
b/ Evaporación en super f ic ie de agua. 
c j Promedio de todo e l período. 
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iii) El balance hídr ico en períodos extremos» La composición 
r e l a t iva del balance hídrico obviamente var ía durante los años o 
períodos de precipi tación extrema. Su aná l i s i s puede ser de u t i l idad 
sobre todo por e l momento en que se real icen proyecciones hacia e l 
futuro. 
En e l caso de la cuenca del Lago Gatún, tomando en consideración 
que su propósito esencial es l a navegación a través del canal 
interoceánico, durante un año seco se reduce a l mínimo la generación 
de energía h idroe léc t r ica , y e l escurrimiento excedente se l leva a 
su mínima expresión. Ello puede apreciarse en e l cuadro 7. A l l í 
puede observarse que en e l año seco de 1977, la demanda para navegación 
interoceánica —a pesar de haber sido sólo superior en un 177» a l 
valor promedio del periodo analizado— representó un 31% del agua 
t o t a l ; la generación h idroe léc t r ica se redujo a una cuarta par te de 
la normal, y para e l lo se usó e l 6% del agua, y e l escurrimiento 
excedente fue reducido a cero. 
En la subcuenca delMadden, durante e l mismo año seco, aunque 
la generación h idroeléc t r ica u t i l i z ó sólo e l 64% del agua que en un 
período normal, se empleó e l 41.77=. del agua to t a l u t i l i zada ; y la 
escorrent ía excedente, que usualmente alcanza los 530 millones de 
metros cúbicos anuales, fue totalmente eliminada. (Véase nuevamente 
el cuadro 7.) 
Durante un año húmedo, como lo fue 1967, en la cuenca del 
Lago Gatún se elevó en alrededor de 307» e l volumen u t i l i zado para 
generar energía e l é c t r i c a , y en una proporción similar e l volumen 
descargado en los a l iv iaderos , aunque su par t ic ipación r e l a t i v a en e l 
uso t o t a l del agua se mantenga virtualmente igua l , en re lación con e l 
comportamiento de un año de precipi tación media. 
En e l mismo año húmedo de 1967, la generación de hidroeleet r ie idad 
en la subcuenca del Lago Madden aprovechó un 26% más de agua que en 
un aflo normal y se descargó por los vertederos un 637« más de agua que 
en condiciones normales. La par t ic ipación porcentual de dichos compo-
nentes en e l balance t o t a l se mantuvo, s in embargo, más o menos 
invar iable . (Véase nuevamente el cuadro 7.) 
/Cuadro 1 
Cuadro 7 
PANAMA: BALANCE HIORICO EN AfiOS MEDIOS Y EXTREMOS PARA LaS CUENCAS DE LOS LAGOS G/.TUN Y HADO EN 
Cuenca t o t a l del Lago Gatun Subcuenca de l Lago Madden 
Componente h i d r o l ó g i c a 
Año medio .Año a/ seco - Año húmedo —! Año medio Año seco Año húmedo 
Mil Iones 
de m3 
P o r c e n -
t a j e 
Mil Iones 
de m3 
P o r c e n -
. t a j e 
MJI Iones 
de m3 
P o r c e n -
t a j e 
Mil Iones 
de m3 
P o r c e n -
t a j e 
MI 1 Iones 
de m3 
P o r c e n -
t a j e 
Mil Iones 
de m3 
P o r c e n -
t a j e 
P r e c i p i t a c i ó n 8 977 100.0 . 7 069 100.0 10 80$ 100,0 3 378 100.0 2 675 100,0 4 382 100.0 
E v a p o t r a n s p i r a c i ó n 3 927 '43,7 3 899 3 956 36.6 1 277 3^.7 1 258 4 7 . 0 I 273 29 .1 
Usos del agua 3 777 42.1 2 J 8 0 .22*3 4 979 ' 46 .1 t 757 • i 2 d 1 166 2 203 üflú 
Uso mun ic ipa l 92 1,0 154 2 . 2 91 0.8 o*l 5\ " .1.9 - -
Generac ión h l d r o e l e c t r i c ldad 1 792 2 0 . 0 411 5 . 8 2 317 2 1 . 4 1 752 " 49,0 I 115 4 1 . 7 2 203 5 0 , 3 
N a v e g a c i ó n - I n t e r o c e á n i c a 1 893 21,1 2 215 3 1 . 3 2 571 2 3 . 8 " - - • - - -
E s c u r r i m i e n t o e x c e d e n t e 1 262 14.1 - - 1 660 15.4 331 14.8 866 19 .8 
F i l t r a c i o n e s - - - - - - 3 0.1 18 0.7 -
Cambio en a lmacenamiento 0.2 390 5.6 210 1.9 10. 0.3 233 8 . 7 40 0.9 
F u e n t e : E s t i m a c i o n e s , de la CEPAL con base en d a t o s de l a Compañía de l Canal» 
d 1977. 
b/ I967. i 
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Lo anter ior evidencia la p o l í t i c a de optimización en e l aprovecha-
miento seguida por la Compañía del Canal que, en e l caso de la subcuenca 
de Madden, tiende a maximizar e l aprovechamiento h idroeléc t r ico; eh e l 
caso de la cuenca de Gatíín pretende —por encima de cualquier otro 
propósito— favorecer la navegación interoceánica. > 
Un aná l i s i s de las precipi taciones mínimas real izado por la 
Compañía del Canal—^ indica que con una recurrencia del 12% —esto 
es, una vez cada 7 o 9 años— se presentan en la cuenca periodos secos 
de 18 meses de duración en los que e l suministro de agua en la cuenca 
11/ 
puede ser insuf ic ien te para atender las necesidades de aprovechamiento. — 
Durante dichos períodos se hace necesario suspender por completo la generación 
hidroeléct r ica en la planta Gatán, para reservar los caudales disponibles 
y emplearlos exclusivamente para propósitos de navegación interoceánica 
y usos municipales. 
P r o b l e m a s c o n e x o s a l u s o d e l a g u a 
Al contrar io de los acápites an ter iores de es té capí tu lo , se 
presenta enseguida una ser le de consideraciones de t ipo cua l i t a t i vo a l 
descr ibirse problemas cuya iden t i f i cac ión r e su l t a del todo obvia después 
de una v i s i t a a la cuenca. 
El primero de los temas se r e f i e r e a l uso de los suelos de la 
cuenca. Debe señalarse que e l uso potencial de los suelos de la cuenca 
corresponde a bosques comercialmente productivos, sean bosques naturales 
o con inclusión de cul t ivos permanentes. Una reducida fracción de la 
superf ic ie de la cuenca permi t i r ía act ividades agr ícolas y ganaderas 
extensivas. 
10/ Véase, Panáma Canal Company, Panama Canal Water Supply, 1951. 
11/ Durante 1976 y 1977 y par te de 1978, se produjo un período seco 
de 30 meses de duración. Un aná l i s i s del mismo demostró que su 
severidad no causaría problemas mayores que e l período c r í t i c o de 




Sin embargo, ex i s t e evidencia concreta de que, a l menos durante 
los últimos 25 años, ha ocurrido una acelerada desforestación en algunos 
tramos de la cuenca, causada por las prác t icas sucesivas de t a l a , quema 
y uso intensivo breve de población migratoria que luego se muda a otro 
lugar y deja las t i e r r a s a s i denudadas a ganaderos que luego las convierten 
. 11/ en potreros .—' 
La si tuación anter ior r e s u l t a , sin lugar a dudas, en una erosión 
progresiva de los suelos, lo que t rae consigo una pérdida del potencial 
agr ícola y f o r e s t a l de la cuenca y además r e s u l t a en una creciente 
carga de sedimentos en los r í o s , embalses y en e l mismo Canal. Prueba 
indi rec ta de e l l o es que las labores de dragado con f ines exclusivos 
de mantenimiento que r ea l i za la Compañía del Canal, han venido requiriendo 
progresivamente mayores esfuerzos y desembolsos« 
Aparte de la pérdida agrícola y f o r e s t a l antes c i tada , que puede 
tener un valor monetario elevado, se es tá produciendo también una 
reducción —que no ha sido posible cuan t i f i ca r en este documento pero 
13/ 
que parece ser s ign i f i ca t iva -»— en la capacidad de almacenamiento de 
los embalses que suministran e l agua necesaria para la población, l a 
navegación interoceánica y la generación h idroe léc t r ica . De otra par te , 
l a erosión r e su l t an te de la desforestación también reduce la capacidad 
de retención y absorción de agua de los suelos, lo que modifica e l 
c i c lo hidrológico con e l consiguiente aumento en los picos de las 
crecidas y disminución de los caudales de base en los r ío s . 
El segundo tema se r e f i e r e a la calidad del agua, tanto química 
como f í s i c a y bacter iológica. Aunque sólo se cuenta con los resul tados 14/ de un estudio de duración limitada sobre es te tema,— y no parecen 
12/ Véase e l Convenio de préstamo entre la República da Panamá y los 
Estados Unidos de América para e l manejo de cuencas h idrográf icas 
(Proyecto 525-0191), marzo de 1979. 
13/ Estudios pos te r io res más detal lados deberían pres tar atención especial 
a es te tema, aun cuando con e l programa RENARE/ÁID de re fores tac ión , 
actualmente en ejecución, ya se es té atacando dicho problema. 




e x i s t i r programas permanentes y comprensivos de monitoreo de la calidad 
del agua para toda l a cuenca, puede afirmarse que existen problemas 
de s ignif icación. 
En efec to , aunque en términos generales e l agua de . l a cuenca 
puede considerarse como apta para cualquier uso, existen algunas zonas 
localizadas que —al menos en. par te del año— pueden acusar problemas 
o deficiencias» 
En lo que hace a oxigeno d isue l to puede afirmarse: que las aguas 
del Lago Gatún mantienen niveles adecuados a lo largo de todo e l año. 
Los r íos Chagres y Chi l ibre , sin embargo, acusan durante todo e l año 
niveles de oxigeno disuel to i n f e r i o r e s a 4 par tes por millón, tanto 
en la superf ic ie como en e s t r a tos profundos. En algunas o t ras regiones 
o cuerpos de agua localizados también se observan, en alguna época breve 
del año, niveles igualmente ba jos en la superf ic ie o en e l fondo. 
Recuérdese que los bajos niveles de oxígeno d isue l to en e l agua pueden 
resu l ta r en un excesivo crecimiento de la vegetación acuát ica , modificar 
e l sabor y e l olor del agua e incluso impedir su u t i l i zac ión con f ines 
municipales y recreat ivos. 
En lo re fe ren te a la calidad bacter iológica cabe apuntar que 
—salvo contadas y localizadas excepciones— todas l a s aguas de la 
cuencla acusan niveles i n f e r i o r e s a los 200 coliformes por 100 m i l i l i t r o s . 
En v i s t a que cerca del 407, de los e f luentes de agua servida de la Zona 
reciben tratamiento primario antes de desembocar en los cuerpos del 
agua, se f a c i l i t a su dilución na tura l . Se han detectado, sin embargo, 
zonas adyacentes a los puntos pr inc ipa les de descarga de aguas negras 
en los cuales se observan más de 2 000 coliformes por 100 m i l i l i t r o s . 
Dichas zonas están generalmente a le jadas de las poblaciones 9 de los 
s i t i o s de toma de agua, con la sola excepción del Lago Hadden.. En é s t e , 
concretamente en la vecindad de Salamanca, la concentración de coliformes 
l lega a los 1 500, Aquí cabe recordar que de dicho lago se capta una 
fracción importante del agua con f ines municipales para la ciudad de 
panamá, a través de la planta de Chilibre. 
/La disposición 
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La diaposición san i t a r i a de excreta y de basura de alrededor de 
60 000 habi tantes rura les de la cuenca también impone un problema de 
s ignif icación. A pesar de los programas de l e t r in iaac ión emprendidos 
por e l Ministerio de Salud, cabe prever la posible contaminación da 
l as fuentes de agua potable en e l i n t e r io r . Y no r e su l t a c lara l a 
solución del actual sistema de disposición de l a basura. Ambos temas 
requer i r ían de atención en estudios que se rea l icen posteriormente. 
g) El marco ins t i tuc iona l 
Se describe a continuación la actual es t ruc tura que t iene que 
ver con la evaluación, e l aprovechamiento s ec to r i a l y la conservación 
de los recursos de agua de la cuenca h idrográf ica del Lago Gatíin, 
seaalándose algunas posibles def ic ienc ias ex i s t en tes , que ya han sido 
15/ , - ' anotadas en documentos anter iores— y que han continuado desatendidas. 
Esta s i tuación ha podido mantenerse sin modificación porque no se han 
presentado, hasta la fecha, problemas mayores de uso conf l i c t ivo o 
competitivo del agua. En e l f u t u r o cercano, s in embargo —y como se 
verá más adelante en e l informe— habrán de surgir si tuaciones apremiantes 
que requerirán de soluciones d e f i n i t i v a s a los problemas ins t i tuc iona les . 
Las actividades de hidrología y meteorología que permiten evaluar 
l a áiSponibiliddd de los recursos de agua de l a cuenca han recaído en 
l a Compañía del Canal que cuenta con un Departamento de Meteorología e 
Hidrología en su Oficina d¡a Ingenier ía y Construcción. Esta entidad 
cuenta dentro de la cuenca con una éer ie de estaciones medidoras de 
caudal y otros fac tores que permiten evaluar l a disponibil idad del recurso, 
e incluso r ea l i za previsiones sobre la posible operación de las obras de 
aprovechamiento de aguas,. ;E1 I n s t i t u t o de Recursos Hidráulicos y 
E lec t r i f i cac ión (IRHS) cuanta con algunas estaciones meteorológicas 
e hidrológicas ubicadaa en los alrededores de l a cuenca. La Dirección 
15/ Programa de evaluación de los recursos h idrául icos , op. cit .-
/de Recursos 
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de Recursos Naturales Renovables (REHARE) del Ministerio de Desarrollo 
Agropecuario t iéné programada la Instalación de algunas estaciones 
agrometeorológicas. 
En cuanto a la calidad del agua, es la Compañía del Canal la que 
ha venido instrúiiiehtando un programa —aunque incompletio y puntual— 
dé tiionitóreo de' algunos parámetros. ' El* Ministerio de Salud Pública, 
a través de su Departamento de Salud Aritoiéntal, r ea l i za muéstreos 
esporádicos en l as fuentes de agua que alimentan algunos acueductos 
rura les . 
En lo re la t ivo a aprovechamientos sec to r ia les , e l pr incipal usuario 
es la Compañía del Canal, que r ea l i za u t i l i zac iones .pa ra agua potable 
(plaimtas-de Mir.aflores y Mount: Hope) , generación h idroe léc t r ica (centrales 
de Madden y Gatún) y navegación interoceánica a t ravés del Canal. El 
I n s t i t u to de Acueductos y Alcantar i l lados Nacionales (IDAAN) opera la 
planta ¡Chilibre para sa t i s facer parcialmente la demanda de agua potable 
en la.ciudad, de Panamá. El Ministerio de Salud Pública construye y 
opera acueductos ru ra les ais lados dentro de 1$. cuenca, atendiendo as i 
a alrededor de 10 300 personas. La Dirección General de Recursos 
Naturales del MIDA se encuentra Iniciando un programa de ordenamiento 
y conservación de suelos y bosques en la cuenca, con finaneiamiento de 
la Agencia para e l Desarrollo Internacional de los Estados Unidos de 
Norteamérica. 
No existen aprovechamientos con propósitos de r iego agrícola en 
la cuenca. 
16/ La acción de estos tres' organismos en e l campo del suministro de 
agua potable se r ea l i za sin una adecuada coordinación o complemen-
taclón de planes y programas. Aun más grave es e l hecho de que no 
se cuenta con un verdadero plan de expansión para e l sistema de la 
«iudad de Panamá y poblaciones vecinas, lo que podría t raer problemas 




Ningún organismo t iene a su cargo la p lani f icación global del 
aprovechamiento múlt iple e in tegra l de los recursos de agua en la 
cuenca; más bien, existen numerosos organismos que actúan por su cuenta 
para r ea l i za r aprovechamientos un i sec to r i a l e s , lo que se l leva a cabo 
- - a veces-«- sin tener en consideración l a s necesidades o demandas de 
los demás sectores , a l no e x i s t i r s iquiera algún sistema que permita 
una coordinación mínima para dichos aprovechamientos, 
3 . El desarro l lo futuro de l o s recursos hidricos 
Se presenta a continuación una proyección del aprovechamiento hldr ico 
para e l fu turo p rev i s ib le , con objeto de tener una primera idea de los 
problemas que habrán de presentarse-más adelante y de buscarles una 
solución oportuna y adecuada. 
Las proyecciones sobre e l uso fu turo -se han realizado teniendo 
en cuenta l a s previsiones de cada u t i l i z a c i ó n sec tor ia l . Las demandas 
de cada sector se han proyectado* en forma independiente, siguiendo 
procedimientos usuales. Al f i n a l se presenta una evaluación del balance 
hldr ico para los años 1985* 1990 y, 2000 que permite v isua l izar la 
s i tuación fu tu ra en materia de aprovechamiento hidráulico en l a cuenca. 
' * 
a) Proyección de l as demandas sec to r ia les 
i ) Suministro de agua potable é indus t r i a l . La demanda fu tu ra de 
agua potable a ser abastecida con base en los recursos de agua de la 
cuenca h idrográf ica ha sido estimada con base en proyecciones sobre 
población t o t a l y población servida, y sobre e l consumo o dotación per 
17/ cápita.-— La demanda de agua para los complejos indus t r ia les de Colón 
17/ Véanse los documentos: Estudio de f a c t t b i l l d a d para e l nuevo sistema 
de abastecimiento de agua potable para la ciudad de Colón y sus 
alrededores; Tecnipan, S.A. y Hazen and Sawyer, 1975J Informe de 
diseño sobre e l proyecto de abastecimiento de agua para la ciudad 
de Panamá. CONSAGUA, Metcalf and Eddy I n s t . , e IMPASA, 1970; Estudio 
de f ac t i b i l i dad para nuevo abastecimiento de agua potable para los 
D i s t r i t o s de Arrai jan y Chorrera, Tecnipan y Hazen and Sswyer, 1975. 
/y Puerto 
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y P u e r t o V^amo^te? fue tomad« de estudios disponibles a l respecto» y 
modificada. p?ra hacerse cargo del nuevo;calendario de posible ejecución. 
1) Proyecciones de población. De:acuerdo con los estudios 
real izados por la firma Tecnipan-Hazen and Sawyer, l a s s iguientes 
serian las proyecciones de población t o t a l , cüya demanda ser la atendida 
con recursos de agua de la cuenca, 
Miles de habitantes 
1975 1978 1980 1985 1990 2000 
Total • • • • • • 901.4 1 077.1 l 248.8 1 689.0 
Panamá y 
alrededores a / 544.0 590. 7 650.0 772.0 890. Ó 1 160.0 
Colón y 
alrededores b / 85.4 39.3 92.3 99.8 107.2 125.6 
Arrai ján c/ • • • é m • 27. 2 36.9 46,7 73.9 
Chorrera • • • • i 64.3 91.6 4 118,9 220.1 
Zonas rura les d/ • • • • « • 67.6 76.8 86.0 109.4 
a/ Incluye también a Alcalde Díaz, Las Cumbres, Tocumen y Chilibre. 
b/ Incluye también a Puerto Pilón, Sabanitas y Cativá. 
c/ Incluye también á Verácruz, Nuevo Emperador y Vista Alegre, 
d/ Suponiendo un crecimiento de 37, anual a p a r t i r de 1980 y del 2.57, a p a r t i r 
de 1990. . 
/La población 
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La población servida fue calculada por l a misma empresa consultora 
supdniendo una cobértura de 100% para e l casa .de Panamá, de 99% para 
Colón y alrededores, y del 90% para e l caso de Arrai ján y Chorrera. En 
es te documento se adoptaron c i f r a s d i s t i n t a s para el caso de Arrai ján 
y Chorrera, dejando sin modificar l a s de Panamá y Colón, y suponiendo una 
proporción creciente (del 15 a l 40%) en e l caso de ía población ru ra l 
dispersa. 
Así, la población por servir —expresada en miles de habitantes— 
que se adoptó para propósitos de es te es tudio, fue la s iguiente: 
1978 1980 1985 1990 2000 
Total 729.4 801.0 967.4 1 136.4 1 562.6 
Panamá y alrededores 590.7 650.0 772.0 890. 0 1 160.0 
Colón y alrededores 89.2 91.7 99.1 106.4 123.7 
Arrai ján 6.2 9.5 16.8 23.4 48.0 
Chorrera • 33.0 . 39.5 . 64.1 . . 95.1 187.1 
Zonas ru ra les 10.3 . 10.3 , . 15.4 21.5 43.8 
Según esas proyecciones, l a población servida pasaría de unos * 
729 000 personas en 1978 a 1. 56 millones de personas en e l año 2000, 
lo que s ign i f i ca más que duplicar e l servicio actual . 
2) Dotaciones un i t a r i a s . Para la proyección de dotaciones por 
habi tante , se empleó l a tasa de crecimiento desarrol lada por Tecnipan-
Hazen and Sawyer, aplicada a los valores r ea l e s más recientes« 
/Las siguientes 
Las siguientes son l as dotaciones per cápi ta que se adoptaron 
para es te estudio, expresadas en l i t r o s didr ios jáór habitante. 
1978 1980 1985 1990 2000 
Panamá y alrededores 480 487 500 517 545 
Colón y alrededores 545 550 555 563 575 
Arraiján * • • 450 485 500 515 
Chorrera . 440 450 477 505 555 
Zonas ru ra les 25 25 30 35 50 
3) Requisitos de agua potable. Al combinar l a s proyecciones 
sobre población servida y dotación per cápi ta antes señaladas,, se 
obtienen las siguientes necesidades fu tu ras de agua potable, expresadas 
en millones de metros cúbicos anuales: 
1980 1985 1990 2000 
Total 142.3 175.4 212.1 304.3 
Panamá y alrededores , 115.7 140. 9 168.1 230.8 
Colón y alrededores 18.4 20.1 21.9 26.0 
Arra i ján 1.6 3.0 4.3 9.0 
Chorrera 6.5 11.2 17.5 37.9 
Zonas rura les 0 .1 0.2 0.3 0.6 
/De acuerdo 
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De acuerdo con esas proyeccionesj l a demanda de agina potable < 
para consumo humano más que se duplicaría en los próximos veinte años. 
4) Demanda para propósitos indus t r ia les . Para estimar es ta 
demanda solamente se cuenta con proyectos para establecer sendos 
complejos indus t r ia les en los alrededores de Colón y Puerto Vacamonte, 
cuya demanda de, agua habría de sa t i s face r se empleando recursos 
hídr icos de la cuenca. 
En e l primer caso se supone la ins ta lac ión en los alrededores • 
de Colón, de una r e f i n e r í a de 300 000 b a r r i l e s d ia r ios de capacidad,, 
una planta s iderúrgica, las nuevas ins ta laciones por tuar ias , un: 
oleoducto, la expansión de la zona l ib re i n d u s t r i a l , 200 hectáreas 
de zona l i b r e comercial, campos de deporte y misceláneos. 
En Puerto Vacamonte se planea establecer insta laciones portuar ias 
y un limitado parque indus t r i a l . 
Los requerimientos de agua para ambos complejos se han estimado 
con base en los estudios de Tecnipan-Hazen and Sawyer, pero ajustando 
a la real idad su calendarlo de ejecución; las c i f r a s obtenidas son 
las s iguientes , en millones de metros cúbicos por año: 
1980 1985 1990 2000 
Total 0 .3 I l j 7 13,6 15.4 
Puerto Vacamonte 
Zona Indus t r ia l 
de Colón 
0.3 0.7 0.8 0.9 
11.0 12.8 14,5 
/A pesar 
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A pesar ,.de que podría ocurr i r un cambio sustancial en e l 
programa de desarrol lo Indus t r i a l para la : reglón canaleta , a l no 
es ta r és te completamente def in ido , puede emplearse con confianza la 
anter ior proyección de demanda por cuanto su par t ic ipación dentro 
la demanda municipal t o t a l es muy limitada. 
5) Demandas del área canalera; Se ha supuesto qué la demanda 
de agua potable para la población del área canalera se mantendrá 
virtualmente e s t á t i c a , a l e s t a r ya en niveles relativamente a l tos . La 
u t i l i zac ión del agua por los barcos y o t ras demandas municipales se 
estimó crecerían en una relación ca s i d i rec ta con e l aumento en la 
carga transportaba a través del Canal. 
Las c i f r a s "estimadas en millones de metros cúbicos anuales, son 
las siguientes: 
1980 1985 1990 .2000 
Total 50.0 50c 8 51.5 54.4 
Consumo doméstico 8.0 8 .1 8.2 8.4 
Barcos y otros.usos 42.0 42. 7- . 43.3 46,0 
6) Resumen de demandas municipales. Se relaciona en s e g u i d a la 
demanda t o t a l de agua potable e indus t r i a l p rev i s ta , expresada también 
en millones de metros cúbicos por año. 
/Total 
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1980¡ 1985 1990 2000; 
Total : > : - 192., 6 237.9 277. 2 . 374. i 
Agua potable 142.3 175.4 212.1 304.3 
IhduStria . 0.3 11.7 13.6 15.4 
Area canalera 50.0 . . 50.8 51.5 54.4 
A la demanda anter ior podría r e s t á r s e l e 11.2 millones de metros 
cúbicos ánuales -»equivalentes a l suministro que se planea obtener 
de cuencas vecinas— para obtener la demanda que realmente habría de 
abastecerse con los recursos de agua de la cuenca del Canal. ^ ^ 
i i ) Navegación interoceánica. Como se mencionó en e l capí tulo 
primero, en los últimos cinco años se ha observado una tendencia 
d i fe ren te a la h i s tó r i ca en lo que respecta a l número de barcos que 
atraviesan e l Canal y a l volumen de la carga que éstos transportan. 
Por esa razón, no ha sido posible u t i l i z a r proyecciones >sobre e l 
t r á f i c o interoceánico que se basaran exclusivamente en la tendencia 
h i s tó r i ca . La autoridad del Canal de Panamá rea l izó algunas proyecciones 
que, partiendo de la carga t o t a l transportada que se an t ic ipa , y teniendo 
en cuenta e l crecimiento en l a capacidad media de los barcos, estima 
e l número de t r áns i tos probables. La Compañía del Canal también ha 
revisado las proyecciones sobre e l número de t r áns i tos con que antes 
contaba. 
Las nuevas proyecciones a s í rea l izadas se señalan a continuación, 
expresadas en número de t r áns i to s por año: 
18/ Se planea u t i l i z a r también para e l suministro de Chorrera, un embalse 
sobre e l r í o Caimito que cae fuera de l a cuenca y que aportar la un 
volumen anual de 11.2 millones de metros cúbicos. 
/Autoridad 
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. . . - 1980 1985 1990 , . 2000 
Autoridad del Canal 12 800 13 100 13 181 13 992 
Compañía del Canal 12 903 12 743 13-312 14 142 
Aunque la discrepancia entre ambas c i f r a s es i n f e r io r a l 2.57« 
en todos los casos, y con e l f i n de obtener c i f r a s conservadoras en 
la proyección, se decidió adopear l a s c i f r a s más elevadas en cada 
caso. 
Al no contarse con ¿ t ro c r i t e r i o mejor, se empleó una ecuación 
para calcular l a demanda anual de agua --que estima e l volumen anual 
requerido con base en e l número de t r á n s i t o s — ^ ^ habiéndose obtenido 
l a s c i f r a s s iguientes: 
1980 1985 1990 2000 
Número de t r áns i to s 12 903 13 100 , 13 312 14 142 
Uso del agua por t rán 
s i t o (miles de metros 
cúbicos) 173.7 174.5 175.5: 179.0 
Demanda anual (miles de 
metros cúbicos) 2 241 2 287 . . 2 336 2 532 
19/ La ecaación permite calcular e l volumen u t i l i zado por cada t r áns i to 
en función del número anual de t r á n s i t o s . Su expresión es la 
s iguiente: volumen por t r áns i t o (en miles de metros cúbicos) = 
117*95 + 0.00432 x número anual de t r áns i t o s . 
/Las proyecciones 
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Las proyecciones an ter iores indicar ían que, con relación a l 
año base de. 19.77 —en e l que hubo 13 087 t ráns i tos— e l volumen de 
agua empleado para navegación interoceánica en e l año 2000 habría 
crecido splamente un 14%, 
Cabe apuntar, Sin embargo, que entre 1967 y 1975 e l número rea l 
de t r áns i t o s en e l Canal fue superior a l a s c i f r a s p rev i s tas para 
los años venideros. Ello se deberla , por un lado, a qué los "barcos 
están tornándose cada vez más grandes y más e f i c i e n t e s en e l uso del 
espacio que tienen disponible para t ranspor tar l a carga, y por e l 
o t ro , a que en 1976 se reabrió e l Canal de Suez, lo que disminuye e l 
t r á f i c o en e l de -Panamá, con l o que l a s proyecciones sobre e l uso de 
.' • . \ 20/ agua resu l tan ser más bajas que l a s rea l i zadas en ocasiones anter iores . -" ' 
Conviene también ac larar que l as demandas de agua estimadas 
para sa t i s f ace r e l t r á f i c o interoceánico de carga, no habrían de 
verse afectadas por la eventual creación de sistemas a l t e m o s de 
t ransporte en e l corredor canalero. El lo es a s í porque dichos sistemas 
—que incluyen un oleoducto, la ca r re te ra t ransís tmica, e tc .— 
es tar ían dest inados a captar carga que a l presente no atraviesa a l Canal. 
- Generación de h idroe l ec tr l c ldad . Recuérdese que —como se 
señaló anteriormente— la generación h i d r o e l é c t r i c a en la planta de 
Gatún e s t á condicionada a l volumen de agua disponible después de 
s a t i s f a c e r l o s requerimientos h ldr i cos municipales y de navegación 
interoceánica; en l a centra l de Madden, s i n embargo, l a generación 
só lo se ve l imitada por l a s extracc iones con f i n e s municipaíés. .En 
e s t e contexto , ante e l crecimiento prev i s to de l a s demandas de agua 
potable y l o s requerimientos para operación de l Canal, cabe ant ic ipar 
•que ocurrirán reducciones en la generación de h idroe lectr lc ldad 
futura de ambas p lantas . 
20/ En é l estudio de la CEPAL de 1972, se estimaba que en e l año 2000 
ocurr i r ían Unos 26 800 t r áns i t o s que demandarían alrededor de 
6 300 millones de metros cúbicos de agua.* 
/Dentro de 
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D e n t r o d é un año de d i s p o n i b i l i d a d h i d r i c a n o r m a l , s i n 
embargó, i a s r e d u c c i o n e s e n g e n e r a c i ó n no s e r á n muy e l e v a d a s d e b i d o 
á que l a s más a l t a s e x t r a c c i o n e s m u n i c i p a l e s y d e n a v e g a c i ó n i n t e r -
o c e á n i c a harán p o s i b l e l a r e t e n c i ó n en l o s e m b a l s e s d e v o l ú m e n e s que 
normalmente e s c a p a r í a n por l o s v e r t e d e r o s d e d e m a s í a s d u r a n t e l a 
e s t a c i ó n l l u v i o s a . D i c h o e n o t r a s p a l a b r a s , no t o d o e l aumento en l a 
e x t r a c c i ó n p a r a f i n e s m u n i c i p a l e s y d e n a v e g a c i ó n i n t e r o c e á n i c a p o d r á 
a p l i c a r s e n e g a t i v a m e n t e a l a g e n e r a c i ó n d e h i d r o e n e r g í a . 
Cálculos provisionales real izados a l respecto ar rojan l a s 
siguientes c i f r a s en lo r e l a t i v o a l uso del agua para generación 
e l éc t r i ca y á lá generación anual misma.-—^ 
Subcuenca del Lago Madden 
Volumen u t i l i z a b l e para generación 
hidroeléct r ica (millones de metros 
cúbicos) 
Generación anual posible (GWh) 
Pérdidas con relación a 1980 
(porcentaje) 
Cuenca d e l Lago Gatún 
Volumen u t i l i z a b l e para gene-
ración hidroeléct r ica (millones 
de metros cúbicos) 
G e n e r a c i ó n a n u a l p o s i b l e (GWh) 
Pérdida con relación a 1980 
(porcentaje) 
21/ En e l caso de la cen t ra l de Manden, después de descontar e l aumento en l a 
demanda iminicipal del uso promedio de agua para generación, se sumó e l 
volumen.de escorrent ía excedente que podría recuperarse durante :ocho meses 
de .la estación l luviosa, para poder estimar e l caudal disponible para gene-
ración e l éc t r i ca en los años fu turos . En e l caso de la cen t ra l de Gatún, 
a l uso promedio de agua para generación se l e descontó e l aumento en la 
demanda municipal y de navegación interoceánica, y se l e agregó e l volumen 
de escorrent ía excedente que podría recuperarse durante s i e t e meses de 
la época l luviosa. 
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'De .cuerdo con Xas c i f r a s an te r io res , a pesar del crecimiento 
anticipado en los ot ros usos del agua, la generación d e e n e í g l a hidro-
e l é c t r i c a en l a s cent ra les de la cuenca durante un año de precipi tación 
normal se verían reducidas a un máximo de cerca del 11% en é l áho 2000, 
.Ahora bien., durante uno de los años sacos que cón r e l a t i v a frecuencia 
se presentan, la generación de hidroenergía adquiere segunda prioridad 
ante la demanda de agua para propósitos municipales y de navegación. Ello 
es especialmente c i e r t o en e l caso de la generación eh la cen t ra l de 
Gatún, en tanto, que la de Madden se ve menos afectada.— 
El a n á l i s i s sobre e l aprovechamiento durante éstos años 'ó períodos 
secos, sin embargo, será presentado más adelante al d i scu t i r se e l 
balance hldr ico global. 
iv) Otros usos y disposiciones del a^ua. No se prevé variación 
s i g n i f i c a t i v a en la tasa anual de evaporación o en l a superf ic ie de los 
lagos su je t a a la misma, para los próximos ve in te años. En consecuencia, 
puede estimarse que la evaporación de super f ic ies de agua habrá de 
mantenerse en los 620 millones de metros cúbicos por año. 
Tampoco se espera que ocurran modificaciones de importancia en la 
prec ip i tac ión neta de l a cuenca, por cuanto no se estima probable que 
ocurran grandes variaciones en l a evapotranspiración de la superf ic ie 
t e r r e s t r e , puesto que los efec tos del programa de refores tación tardarán 
un periodo largo en hacerse sen t i r . 
Los cambios en e l almacenamiento de los embalses, a l t r a t a r s e dé 
un periodo de 20 años de duración, pueden considerarse como nulos o 
ins ign i f i can tes para propósitos del presente balance» De ese modo, l a 
escorrent la excedente puede ca lcularse por d i fe renc ia entre los demás 
rubros conocidos de la ecuación hidrológica. 
22/ Un ejemplo de lo an te r io r se produjo durante e l año f i s c a l de 1976, 
cuando l a s precipi taciones fueron sumamente ba j a s , y fue necesario 
reducir . la .generación h idroe léc t r i ca en Gátún para mantener un l ímite 
de, 37 p ies de calado; en e l año f i s c a l de 1977 hubo de reducirse dicho 
l imi te a los 35*5 p ies por espacio de un mes, debido . a l a s mismas 
condiciones. Véase Panama Canal Coropany, Annual Reports, F iscal 
Years 1976 and 1977. 
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b) El balance de agua futuro 
í) Cuenca del Lago Gatún, La evaluación de la ecuación hidrológica 
correspondiente a un año de prec ip i tac ión normal durante e l periodo 
1980-2000, real izada con base en l as proyecciones sobre las demandas 
o u t i l i zac iones sec to r i a l e s del punto an te r io r , se presenta en e l 
cuadro 8. Un a n á l i s i s de dicho cuadro permite alcanzar una ser ie de 
conclusiones de in te rés y relevancia . 
La disposición consuntiva para sa t i s f ace r l a s necesidades de agua 
potable e i ndus t r i a l (demanda municipal), a pesar de crecer a una tasa 
anual elevada, solamente pasar la del 2.17. a l 4.07. de l as disposiciones 
to ta les en la cuenca. La disposición con propósitos de navegación 
interoceánica —que de 2 241 millones de metros cúbicos anuales en 
1980 l legará a los 2 532 en e l año 2000— l l ega r l a a representar e l 
28% del gasto en e l año 2000. (Véase nuevamente e l cuadro 8.) 
El aumento en las u t i l i zac iones antes c i tadas se r la posible 
gracias a una reducción importante en e l escurrimiento excedente (que 
se reducir la del 9,2% en 1980 a l 5,6% en 2000), y a reducciones menores 
en la generación de energía h id roe léc t r i ca , cuya par t ic ipación r e l a t i v a 
en la disposición de agua ba j a r l a de 20.6% al 18.4% del t o t a l . (Véase 
nuevamente e l cuadro 8 . ) Puede afirmarse que, dado que la reducción 
en generación h idroeléc t r ica es relativamente pequeña, la expansión en 
las demandas municipales y de navegación interoceánica ser la f a c t i b l e 
gracias a la mejor y más e fec t iva u t i l i zac ión de la capacidad dé alma-
cenamiento disponible en la cuenca. 
En s í n t e s i s , bajo condiciones normales de prec ip i tac ión , l a s 
pr incipales demandas sec to r ia les pueden ser abastecidas con r e l a t i v a 
23/ faci l idad hasta por lo menos e l año 2000.— 
23/ La afirmación anter ior se apoya en e l hecho de que las disposiciones 
previs tas —evaporación, usos municipales, navegación interoceánica 
y generación hidroeléct r ica— representar ían en e l año 2000 
alrededor del 917, del caudal disponible en l a cuenca. (Véase e l 
gráf ico 2.) 
/Cuadro 8 
Cuadro 1 
PANAMA: BALÀIÎCE HIDRICO PREVISTO PARA I.AS CUENCAS DE LOS LAGOS GATUN Y MADDEN™ 
o n Û3> 
Componente hidrológica 




















t a j e 
Cuenca del Lago Gatun 
Precipi tación t o t a l 8 977 100.0 8 977 100.0 8 977 100.0 8 977 100.0 
Evapotranspiración 3 927 43.7 3 927 43.7 3 927 43.7 3 927 43.7 
Usos municipales 193 2 .1 227 2.5 266 3.0 361 4.0 
Navegación interoeceanica 2 241 25.0 2 287 25.5 , 2 336 26.0 ! 2 532 28.2 
Generación h idroe léc t r ica 1 792 20.0 1 769 19.7 1 745 19.4 1 651 18.4 
Escorrentía excedente 824 9.2 767,, 8.5 703 7.8 506 . 5.6 
Subcuenca del Lago Madden 
Precipi tación t o t a l 3 579 100.0 3 579 100.0 3 579 100.0 3 579 , 100.0 
Evapotranspiración 1 277 35.7 1 277 35.7 1 2.77 35.7 1 277 35.7 
Usos municipales 62 1.7 88 2.5 115 3.2 178 5.0 
Generación h idroe léc t r ica ; 1 752 49.0 1 743 48.7 1 735 48.5. 1 714 47.9 
F i l t rac iones 18 0.5 18 0.5 18 0.5 18 0.5 
Escorrentía excedente 468 13.1 451 12.6 432 Í2 .1 390 10.9 
H- Íz2¡S5.' üai.imai.iuuco uc xa biuau« 
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Ello no obstante, continuarla aumentando el s ac r i f i c io —ya 
señalado— de los recursos de agua panameños para permitir la expansión 
del comercio mundial, alcanzando c i f r a s que se aproximan a la mitad de 
los recursos to ta les disponibles en la cuenca hidrográfica. Puede 
advert i rse la conveniencia de rea l i za r prontamente los estudios necesarios 
para cuant i f icar la forma de r e t r i bu i r t a l desperdicio de recursos. 
t i ) Subcuenca del Lago Madden. - Para e l caso de la subcuenca 
de Madden se ha supuesto que —de acuerdo con las intenciones del IDAAN— 
todo e l crecimiento de la demanda municipal en la Ciudad de Panamá serla 
abastecido con base en una ampliación de la planta de Chilibre,que 
t iene como fuente a l Lago Ma jue l a . Ello implica que las extracciones 
para dicho propósito pasarían de los 62 millones de metros cúbicos 
anuales en 1980 a cerca de los 178 en e l año 2000; dicho de otro modo, 
la extracción con f ines municipales en la subcuenca pasarla del 1.7% 
de la disposición t o t a l en 1980 a un 5% en e l año 2000, en e l caso 
de un año de precipi tación normal. (Véase nuevamente e l cuadro 8.) 
La extracción antes señalada ser ía posible a base de la recuperación 
de una par te del caudal o escurrimiento excedente, mediante un uso 
e f i c i en t e del embalse de Madden, a l pasar és te de cerca del 137. en 1980 
a un 10.9% en e l año 2000. A pesar de lo an te r io r , la extracción con 
f ines municipales t r ae r l a consigo una disminución en la generación de 
energía h idroe léc t r ica , cercana a l 2%. (Véase nuevamente e l cuadro 8.) 
No parecerían e x i s t i r por lo tanto mayores problemas en la s a t i s -
facción de l a s demandas municipales previs tas de aquí a l año 2000, 
durante años de precipi tación normal. 
i i i ) El balance de aguas en periodos c r í t i cos . Si bien se estima 
que no e x i s t i r í a n problemas en atender las demandas h&dtíems previstas 
de aquí a l año 2000 á l contarse con disponibilidades normales de agua, 
algunos • de consideración ocurrirán durante periodos secos que se 
presentan una vez cada 6 o 9 años» 
Anális is preliminares realizados sobre dicho caso en par t icu lar 
—suponiendo que se r e p e t i r í a e l período seco similar a l de 1905-1906— 
/indican 
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indican que, como resul tado de l a s demandas incrementadas prev is tas 
para e l fu tu ro , durante dichos periodos c r í t i c o s ser la necesario 
imponer l imitaciones considerables en la generación de hidroelect r ic idad 
en la planta de Gatún, r e s t r i cc iones en e l calado de los barcos que 
atraviesan e l Canal y , en e l caso extremo, suspender l a operación 
del t r á f i c o interoceánico durante uno o dos meses» hasta que l as 
l luvias de los meses subsiguientes restauren los volúmenes almacenados 
mínimos. 
Con base en las demandas de 1985. —y suponiendo que los embalses 
se encuentran totalmente l lenos a l i n i c io del periodo seco— de ocurr i r 
un periodo seco de 18 meses de du rac ión ,^^ ser la necesario l imitar 
e l calado permisible de los barcos en e l Canal por espaeio de más de 
un mes y suspender la generación en la cen t ra l de Gatún durante los 
12 meses más secos. 
Al emplear en e l aná l i s i s l a s demandas proyectadas para e l año 
de 1990,se produciría un período de r e s t r i cc ión en e l calado de los 
barcos que exceda de los dos meses, además de la eliminación por doce 
meses de l a generación h idroe léc t r i ca en Gatún. En el. caso de u t i l i z a r 
l a s demandas previs tas para e l año 2000, los volúmenes almacenados 
en los embalses de Gatún y Hadden serían totalmente insuf ic ien tes para 
sostener e l t r á f i c o de barcos, e l cual tendría que suspenderse totalmente 
por espacio de uno o dos meses. 
La situación antes desc r i t a presupone —como ya se señaló— . 
que los embalses de Gatún y de Madden es ta r í an a su máxima capacidad 
(1 190 millones de metros cúbicos) a l i n i c io del periodo seco, y que 
la generación h idroe léc t r ica de la p lanta dé Gatún se suspendería tan 
24/ Similar a l de 1905-1906, en e l que se contaba con l a s . s igu ien tes 
disponibil idades h ldr icas netas mensuales —expresadas en millones 
de metros cúbiíos— a p a r t i r del mes de añero: 173, 27, -27, -40, 319, 
319, 186, 478, 358, 810, 664, 238, 40, 0, -27, 7, 186 y 265, lo 
que equivale a un caudal medio de 84 metros cúbicos por segundo en 
contraposición con 145 metros cúbicos.por segundo que correspondería 
a l período normal equivalente. 
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psronto e l almacenamiento combinado de ambos embalses bajase de los 
'25/ " . 1 000 millones de metros cúbicos.— De ese momento en adelante, se 
generarla e lec t r ic idad solamente en l a cen t ra l de íladden, operación 
que no inf luye negativamente sobre la operación del Canal. 
La suspensión del t r á f i c o interoceánico en caso de producirse 
un período seco entre los años 1990 y 2000 —«e incluso l as res t r icc iones 
mayores en e l calado de los barcos p rev i s tas para aflo3 p r e v i o s -
podría ev i ta r se a l adoptar la medida extrema de r ecu r r i r a l volumen 
embalsado entre los 140 y los 200 pies del Lago Madden. Dicho volumen 
proveería, alrededor de 200 millones de metros cúbicos adicionales 
durante el ,per íodo c r i t i c o , con lo cual podría ser necesario solamente 
r e s t r i n g i r e l calado de los barcos, sin que se interrumpa totalmente 
e l t r á f i c o interoceánico, Sin embargo, a l reducirse hasta los 140 pies 
e l n ive l en e l Lago Madden se perdería la potencia firme para generar 
en dicha cen t ra l h id roe léc t r i ca , pero hacia f i n e s del segundo año 
~ Á í - 1 JL. _ _T _ J 1 J _ o » v oc iiaui.*.a m c i t u a icuu^etctj. kutaÁiimuLts «4. utvei ujj ujuuw ue 
operación del e m b a l s e . ^ 
Aparte de la solución t r a n s i t o r i a antes aludida existen pos ib i -
l idades de construi r dentro de la cuenca o t ras presas que permitan 
incrementar tanto la capacidad de almacenamiento —para atender la 
creciente demanda municipal y de navegación interoceánica, especialmente 
en los periodos secos— como la capacidad de generación de hidro-
27/ 
electr icidad.—- Estos desarrol los a l t e rna t ivos merecerían atención 
especial en cualquier estudio sobre aprovechamiento hídrico in tegra l 
que puedan r ea l i za r se en e l fu turo cercano. 
25/ Este volumen fue seleccionado arbi t rar iamente , teniendo en cuenta una 
reducción del 19% con re lación a l volumen máximo. 
26/ Bajo circunstancias normales e l embalse de Madden opera entre los 
200 y los 250 p ies de elevación. Al hacer descender su nivel hasta 
los 140 pies podría obtenerse un volumen adicional de 200 millones 
de metros cúbicos; sin embargo, a l ba ja r e l nivel de los 200 p ies 
ya no se cuenta con carga h idrául ica suf ic ien te para generar 
e lec t r i c idad . 
27/ De acuerdo con e l documento, elaborado en 1978 por E. G. Sáenz y H» 
Sedelmeier, Evaluación del potencial hidroenergétíco de la cuenca del 
r í o Chagres y editado por la Universidad de Panamá, parece técnicamente 
f a c t i b l e cons t ru i r los proyectos de Trinidad (200 millones de metros 
cúbicos), Los Cañones (246 mil lones) , Pequen! (467) y Trancado (740), 
los que además permit i r ían la generación de electr icidad» 
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c) Resumen de problemas previs tos para la u t i l i zac ión del agua en. e l fu turo 
Se resumen en seguida los problemas que habrá de enf rentar Panamá 
en los años venideros para asegurar la disponibil idad de los recursos 
de agua para l á operación del Canal interoceánico —responsabilidad 
que asume como resultado de l a firma del Tratado Torr i jos-Carter— 
y e l suministro de l a s necesidades municipales* Al respecto cabe apuntar 
la paradoja que se presenta en e l sentido de que, para hacer posible 
la navegación entre dos cuerpos de agua salada, a Panamá l e será 
necesario dest inar recursos crecientes de agua dulce provenientes de 
la cuenca bajo re fe renc ia , cuyo costo —en términos de pesos y 
centavos por metro cúbico ut i l izado— aún no haya sido cuant i f icado 
y menos def inida la forma de su: jus ta re t r ibución. 
La cuant i f icaclóh del balance 1 hidrológico para la cuenca permite 
i den t i f i ca r y conocer l a secuencia con que se presentarán los problemas 
relacionados con e l aprovechamiento hldrico. Lo an te r io r , a su vez, 
permitirá establecer prioridades y un calendario para la ejecución de 
acciones para atender y solucionar oportuna y ordenadamente l o s problemas. 
" Cabe también señalar que no deben confundirse los problemas que 
se derivan de lá sa t is facción de las demandas h ldr icas de cada sector 
—esto es , los aprovechamientos h id ráu l icos - - con aquellos que se 
derivan de la necesidad de conservar los recursos conexos —bosque y 
suelo— de la cuenca. Al e fec to , cabe r e i t e r a r la necesidad de fo r t a l ece r 
los esfuerzos ya iniciados por e l MIDA/RENARE para r e fo re s t a r la cuenca 
y ordenar e l uso de las t i e r r a s . 
Volviendo a la enumeración de los problemas sobre aprovechamiento 
hldrico en la cuenca, cabe apuntar que --desde un punto de v i s t a exclu-
sivamente hidráulico— no se v i sua l i za por ahora la necesidad inmediata 
de const rui r un canal a nivel para ampliar la capacidad del t r á f i c o 
interoceánico de carga. El balance h ldr ico real izado --aún con l a s 
limitaciones del caso— indica que e l actual canal de esclusas cuenta 
con los recursos de agua necesarios para sa t i s f ace r la demanda de 
t r á f i c o interoceánico hasta más a l l á del año 2000, a l menos en e l caso 
/de los 
t : . 
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de los años de precipitación, normal. Y para atender l a dernnda de agua 
en los años secos, sin que sea necesario l imi ta r s ignif icat ivamente 
e l t r á f i c o de.bareos, puede r ecu r r i r s e a aumentar la capacidad de 
regulación de los mismos caudales de la cuenca, sin que sea necesario 
t r ae r agua de cuencas vecinas. 
En relación con e l problema del suministro de agua con f ines de 
navegación interoceánica durante períodos c r í t i c o s puede afirmarse que 
entre 1980 y 1990, puede r eeu r r i r se a medidas de emergencia que, además 
de eliminar la generación de energía h idroe léc t r ica en Gatún, requieren 
limitar, e l calado de barcos durante algunas semanas. En la década 
1991-2000, ya se r ía necesario además r ecu r r i r a la medida extrema de 
eliminar la energía firme disponible en la cen t ra l de Madden para poder 
usar e l volumen adicional que e l l o o r ig ina r l a , y/o a la construcción 
de o t ros embalses que además permitirán ganar energía h idroe léc t r ica 
adicional . 
Y aun cuando se considerase.conveniente ampliar la capacidad 
del 'Canal para absorber l a carga que en forma creciente se transporta 
en barcos cuyas dimensiones exceden las de l a s esclusas ex is ten tes , 
tampoco se neces i t a r l a pensar de inmediato —nuevamente desde un punto 
de v i s t a exclusivamente hidráulico— en l a solución de un canal a 
n ive l . El lo es a s i porque podría r eeu r r i r se a la construcción de un 
tercer juego de. esclusas —de diseño y dimensiones adecuadas— para 
cuya operación s í podría requer i rse de caudales de agua que no estén 
disponibles con seguridad en la cuenca hidrográf ica del Lago Gatún, 
pero para los cuales podrían captarse las cor r ien tes de cuencas 
vecinas. De cualquier manera, en. lo que queda de e s t e s iglo no puede 
pr'éverse más que l a rea l izac ión de estudios sobre la necesidad del 
nuevo canal a nivel} su construcción seguramente quedarla relegada 
hasta e l próximo. 
Pero e l aprovechamiento inmediato de los recursos de la cuenca 
requiere contar con planes de desarrol lo concreto —no disponibles 
en la actual idad«- que ordenen, armonicen y jerarquicen las u t i l i zac iones 
/con base 
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con base en c r i t e r i o s de j u s t i c i a y equidad económica y soc ia l , y que 
permitan cargar„a los usuarios del agua e l costo r e a l de la misma. 
En e l plazo inmediato, sin embargo —durante e l período 1980-1981—. 
se presentan diversos problemas a los que debe presentarse atención p r i o r i -
t a r i a , El primero de e l l o s se r e f i e r e a la creciente contaminación de a l 
menos algunos cuerpos de agua, s i tuación que se conoce sólo en forma 
puntual y pa rc ia l y cuya solución aún es tá por estudiarse» 
En seguida cabe c i t a r e l ser io problema relacionado con. e l suministro 
de agua potable e indus t r i a l para e l próximo quinquenio. En pocas palabras , 
no se cuenta con planes que permitan atender una demanda en rápido c r e c i -
miento y que se antepone a sistemas de potabi l ización cuya capacidad —al 
menos en una de l as plantas— máxima ya ha sido rebasada. Aparte de adoptar 
i . . . • 
medidas de e f i c i enc ia y racionamiento en e l suministro de l a c a p i t a l , 
habría que enfrentar decididamente e l problema realizando á l a brevedad los 
estudios de planif icación de la expansión. 
También se presenta la necesidad de ac tua l izar en forma pormenorizada 
tanto la proyección de las demandas h ídr icas de todos los sectores que 
usan e l agua en la cuenca como la evaluación del balance hldr ico bajo 
condiciones de suministro normal y c r í t i c o , tarea que es te documento sólo 
rea l i za en forma provisional . Junto con lo anter ior habría que l lenar 
e l vacío exis ten te en cuanto a la cuant i f icac ión del valor ó costo ' r ea l 
del agua para cada t ipo de aprovechamiento, con lo que más adelante podrían 
f i j a r s e las prioridades y las t a r i f a s para su u t i l i zac ión . También f a l t a 
Información y estudios pormenorizados sobre posibl l ldádes dehuévos aprove-
chamientos en la cuenca, que permit i r ían almacenar mayores volúmenes. 
No menos importante y apremiante es la solución del problema i n s t i -
tucional , que impone la dispersión exis ten te de d i f e ren te s funciorües en 
múltiples organismos, y que r e s u l t a en la construcción y operación de obras 
sin que se tomen en cuenta todas l a s potencial idades y necesidades. El 
establecimiento de un ente coordinador permi t i r í a contar con una vis ión 
global de los problemas y sus posibles soluciones. 
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4„ : Programa -de acciones p r i o r i t a r i a s por desar ro l la r 
Las conclusiones del presenta estudio de ca rác te r preliminar permiten 
ac la rar e l panorama respecto a la s i tuación en .matedla ,de aprovechamiento 
h ldr ico dentro de la cuenca hidrográfica, del Canal de Panamá» Una ves ' 
ident i f icados los problemas y de f ic ienc ias -«exis tentes y p rev is tos - r puede 
diseñarse un programa de acciones por instrumentar en e l futuro cercano con 
• \ 
e l f i n de resolver l a s si tuaciones indeseables«, 
Se d e s c r i b e en seguida —en forma sucinta solamente, pero que.-podrid 
expandirse y detal larse, , tan pronto como saa requerido— >las acciones que 
habría de emprender Panamá en torno a la problemática hldriea» ' 
a) Aspectos i n s t í ú u s i o n a l e s - .. 
Las def ic ienc ias da orden in s t i t uc iona l «-descr i tas a l f i n a l del 
capi tu lo anter ior— podrían resolverse con e l .establecimiento de una 
comisión de aguas, para l a cuenca h idrográf ica de l Carial0 
Dicha comisión, podría tener como cometido pr inc ipa l atender la p lan i -
f icac ión y v ig i lanc ia del aprovechamiento i n t e g r a l y con propósitos málti-pies 
da los recursos hidrául icos de la Cuenca del .Canal, uno de los recursos 
naturales más val iosos Oí?. ĈXX̂t Piíali amá disponsa Para e l lo r e a l i z a r l a o d i r i -
g i r l a la ejecución de estudios tendientes a evaluar pormenoriradamente e l 
recurso agua, a determinar y proyectar con precis ión l a s demandas h ldr icas 
da cada sector que usa e l agua9 y a programar los aprovechamientos fu turos 
en una forma que asegure l a obtención da los mayores beneficios económicos 
y sociales para e l país«, 
. La Comisión de Aguas del Canal podría considerarse como uno de l e s 
Órganos regionales ds la Comisión Nacional da Aguas que fue creada por i n t e r -
medio de l a Ley de Aguas de 1956, organismo cuyo funcionamiento fue eliminado 
de hecho en aftas, posterioras» 
La Comisión habría de e s t a r integrada pos los representantes da más 
a l t o n ivel de todos los organismos que dentro da- la cuenca atienden las 
act ividades relacionadas con los recursos h idrául icos , por cuanto de e l l a 
habrían de emanar Xas decisiones sobre la forma de r ea l i za r los aprovecha-
mientos coordinados y múlt iples de l a s aguas de l a cuenca^ 
/Con e l 
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Con e l f i n de proveer a la Comisión con los elementos de cipo 
sustantivó —económicos y de ingeniería— és ta habría de contar con una 
Secretaría Técnica integrada por un núcleo mínimo de profesionales espe-
c i a l i s t a s en las pr inc ipa les materias relacionadas con e l aprovechamiento 
h í d r i c o , ^ / La Secretar la r e a l i z a r l a todos los estudios necesarios sobre 
e l tema --una re lación de los cua les se presenta en un acápi te poster ior— 
s i es necesario, eon ; e l apoyo de un grupo de asesores ext ranjeros . 
Se estima.que una. Comisión a s í estructurada y apoyada podría 
contr ibuir a resolver l a s def ic ienc ias exis tentes y asegurar l a s a t i s -
facción óptima de las demandas de todos los sectores. . Sin embargo, cabe 
examinar la forma en la que dicha solución h ipo té t ica a l problema i n s t i -
tucional podría in se r t a r se en la real idad actual panameña. 
Las atr ibuciones que tendría la Comisión podrían, en rea l idad , 
corresponder por ley a la Autoridad del Canal de Panamá. En dicho caso, 
se requer i r la asegurar que todos, los in te reses sec tor ia les en materia 
h ldr ica estuviesen presentes dentro de la Autoridad en e l momento dé 
adoptar l a s decisiones en materia de aprovechamiento hidrául ico. 
Las funciones prev is tas pajea la Comisión, por su carácter de coor-
dinación e i n t e r d i s c i p l i n a r i o , n o cabría encomendarlas a uno de los 
organismos usuarios del agua, por cuanto no contar ía con la capacidad para 
atender adecuadamente los in tereses de los demás sectores , y tampoco contar la 
necesariamente con l a t o t a l confianza —por par te de los demás— que se 
requiere para descargar l a s funciones que se desea instrumentar. 
La decisión al, respecto obviamente corresponde a l a s autoridades ' 
panameñas, pero no puede dejar de señalarse nuevamente la urgencia cóh' 
que la misma habría de adoptarse. 
Finalmente,cabe acotar que l as atr ibuciones y tareas que habría 
de desarrol lar l a Comisión - -o ,el ente que finalmente sea escogido por 
e l gobierno panameño para el lo— están r e fe r idas a l aprovechamiento y 
u t i l i zac ión in tegra l y múltiple de los recursos hldr lcos de la cuenca. Dicha 
28/ Como base i n i c i a l l a Secretar la Técnica habría de contar con un 
planlf icador h idrául ico , un ingeniero h id roe léc t r i co , un Ingeniero 
san i t a r io , un ingeniero de t ransporte Interoceánico, un hldrometeo-
rólógo y un economista, 
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función es d i s t i n t a —y complementaria-- de l a t a rea de re fores tac ión y 
conservación dé los suelos de la misma cuenca que ha sido emprendida por 
REMRfi coü -finainc¿amiento externo. 
b) ¿os feétudios pór r ea l i za r 
Aparte de la labor de refores tac ión y conservación de, suelos —tarea 
que ya es tá realizando el , MXDA/RSMARE-- habrá que pres ta r atención p r i o r i -
t a r i a a la puesta en ejecución de una ser ie de estudios relacionados con 
e l aprovechamiento de l a s aguas* 
En e l plazo, inmediato, «-posiblemente: durante 1980 y 1981— habrá que 
r e a l i z a r un estudio para, dar solución global a l problema inmediato de 
suministro de agua potable e indust r ia l» sector que.acusa demandas en muy 
rápida expansión que se anteponen a una capacidad limitada de l a s p lantas 
potabi l izadoras que —en uno da los casos a l menos— es tá siendo excedida» 
También r e su l t a p r i o r i t a r i o emprender ...la determinación permanente y 
sistemática de la calidad de las. aguas, y . l a solución al . problema de conta-
minación de l a s mismas, —especialmente en l a subcuenca del Lago Madden— 
para asegurar la posibi l idad d e , u t i l i z a r l a s confiablemente con f i ne s munici-
pales sin a fec ta r la salud de los, habi tantes de la cuenca y sus alrededores. 
También ex i s t e l a necesidad de r ea l i za r con mayor de ta l l e y precis ión, 
y en forma permanente, estudios —del que e6te documento representa una . 
etapa preliminar— sobre proyección a largo plazo de demandas y. u t i l i zac iones 
con propósitos de suministro de agua potable e i ndus t r i a l , del t r á f i c o 
interoceánico de carga y de bar.cps, y de generación de hidroele.ctricidad 
entre o t ros . r,¿ 
, Paralelamente habría que es tudiar en forma pormenorizada la pos i -
b i l idad de aumentar l a s disponibi l idades h ídr icas reguladas dentro de la 
cuenca, que aseguren la posibil idad de atender adecuadamente las demandas 
de navegación, agua potable y generación h idroe léc t r ica ba jo cualquier 
c ircunstancia hidrológica. 
Enseguida habría de proceder sé a una nueva evaluación, del, balance 
de aguas de la cuenca —tarea que se volvería permanente— lo qué pérmi-
t i r í a , aparte de confirmar o modificar l a s conclusiones del presente 
es tudio , or ien tar los estudios y acciones posteriores» 
/A continuación 
A continuación habrían de r ea l i z a r s e los estudios necesarios que 
permitan contar con un Plan maestro de desarrol lo múlt iple e in tegra l de 
los recursos de agua de la cuenca. Este plan habría de calendarizar la 
ejecución y optimizar la operación de todas l a s obras de aprovechamiento 
hldrico para la cuenca, basándose en una p o l í t i c a de aprovechamiento que 
permita maximizar los beneficios económicos y sociales para e l pa í s . 
La elaboración del plan maestro aprovecharía todos los insumos de 
los estudios sec tor ia les descr i tos con anter ior idad, complementándolos 
con un a n á l i s i s que permita determinar e l costo de oportunidad de cada 
t ipo de aprovechamiento. Ello permi t i r l a d e f i n i r con j u s t i c i a las t a r i f a s 
o cánones por apl icar a l uso de l a s aguas en e l fu turo , 
Pero e l plan maestro no debería l imi ta rse solamente a l a s a l t e r n a -
t i vas de aprovechamiento aquí c i t adas . También habría de considerar l a s 
> 
posibi l idades de atender l a s demandas h íd r i ca s , no previs tas en es te 
estudio, que resu l t a r í an de ampliar la capacidad ac tual del canal de 
esclusas para acomodar barcos de mayor dimensión y c a p a c i d a d t r a y e n d o 
agua de algunas cuencas veclnaso 
Las ta reas de proyección de demandas sec to r i a l e s , evaluación y aumento 
de los recursos disponibles, evaluación del balance h ldr ico , y p l a n i f i -
cación del aprovechamiento de los recursos , no se verán concluidas con la 
elaboración del plan maestro. Por e l cont rar io , requieren de actual ización 
continua para hacerse cargo de l a s s i tuaciones y la tecnología cambiantes« 
29/Como ya se señaló anteriormente, un número cada vez mayor de super-
tanqueros, portacontenedores, e t c . , no puede atravesar e l canal debido 
a l tamaño limitado de l as esclusas . La f ac t i b i l i dad de const rui r un 
tercer juego de esclusas de mayor capacidad, para atender dicha 
demanda potencial de t r á f i c o interoceánico, ser ia analizada en e l 
Plan Maestro de Transporte que se habrá de r e a l i z a r , pero la operación 
del mismo requer i r í a de mayores volúmenes de agua que no están nece-
sariamente disponibles en la cuenca. 
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V. LAS PERSPECTIVAS DEL DESARROLLO INDUSTRIAL -
• ••••. . 1. . ¡Generalidades 
La economía panameña no ha desarrollado su sector i ndus t r i a l , a l menos s i se 
considera, su-eleyado,: n ivel , re la t ivo de ingreso por habitante y e l bajo 
grado de indus t r ia l izac ión , si tuación que contrasta con las condiciones 
t í p i cas que se observan a n ive l mundial y latinoamericano. Del mismo modo, 
la es t ruc tura del, sector., manuf acturero, d i r ig ida hacia las industr ia l iv ianas 
de consumo y en- alguna medida hacia los materiales de construcción, e s t a r í a 
confirmando que la p o l í t i c a de desarrol lo en e l pasado no ha puesto un 
énfas is especia l en e}..,.proceso de indus t r ia l izac ión . El sesgo hacia las 
indust r ias l iv ianas , propio de muchos países de menor dimensión, se comprueba 
igualmente en . las escasísimas exportaciones de manufacturas. 
La es t r a t eg ia de desarrol lo ha estado más bien in f lu ida por e l Cenal 
y la posición, geográfica del pa í s , que la ,ha conducido a impulsar los 
servic ios dentro de un esquema muy abier to a l ex te r io r . Adicionaímente, la 
generalidad de los diagnósticos pone e l acento en las res t r icc iones que la 
pequeña envergadura del¡mercado interno impone a la indust r ia l ización y a 
e l l o : s e añade la vocación empresarial orientada hacia ot ras actividades 
como e l comercio,, la inexperiencia técnica y, en general, l a escasa vocación 
y. ca l i f i cac ión de. l a mano de obra en l a s actividades manufactureras. 
. L a economía panameña configura a s í un caso t íp ico de especializacion 
i n t e r s e c t o r i a l que no compromete a la indus t r i a , cuyas exportaciones son 
escasas, mientras que las cuantiosas importaciones de manufacturas se han 
sostenido principalmente por las exportaciones de algunos productos 
primarios (especialmente azúcar, banano, camarones y derivados del 
pet ró leo) , y de los servicios (en l a antigua Zona del Canal, a l turismo, en 
la Zona Libre de Colon y o t ros) . Ese esquema es inscr ibe en e l ámbito 
de una gran apertura externa de la economía y en e l a l t o grado de 
internacionalizaciSn de és ta , sobre todo en los rubros .comerciales, 
17 En es te capítulo e l termino " indust r ia" se apl ica exclusivamente a l 
.. sector manufacturero,. 
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f inancieros y empresariales. Por c i e r to , en ese esquema las pr incipales 
pautas tecnológicas provienen del exter ior y se in ternal izan en e l 
consumo y la producción con rasgos mas acentuados que en l a mayoría de 
los países latinoamericanos de economías menos ab ie r tas . 1 
En t a l e s condiciones, durante los últimos años la economía panameña 
ha sufr ido un deterioro en su ritmo de expansión y especialmente en e l 
del sector manufacturero, motivado por circunstancias internas y en la 
c r i s i s mundial que surgió en 1973-1974, coincidiendo con e l alza de los 
precios del petróleo. Así, e l proceso de indus t r ia l izac ión panameño que 
se desarrolló en forma prácticamente sostenida durante 20 años, entre 
1950 y 1970, cuando e l grado de indus t r ia l izac ión subió de 8% a 16%, 
descendió en seguida y se mantiene en los alrededores del 14%. 
Difícilmente podría aseverarse que ese hecho, a s í como las tasas 
negativas del crecimiento de muchas indus t r ias durante los últimos anos, 
sean enteraménte a t r ibu ib les a los asuntos internos y externos antes 
señalados, pues alguna inf luencia han e jerc ido la es t ructura económica 
y l a de l a propia indus t r ia , cuyas in ter re lac iones tecnológicas (de 
insumo-producto) entre los procesos de producción son débi les , y por 
lo tanto conforman una escasa capacidad dinámica interna y una marcada 
vulnerabilidad. 
En s ín t e s i s , la p o l í t i c a económica panameña no ha perseguido objet ivos 
i n d u s t r i a l i s t a s , pese a que en años rec ientes se observan algunos esfuerzos 
tendientes a favorecer l a inversión en actividades manufactureras, aunque 
con resultados que no han logrado modificar l a tendencia hacia un 
congelamiento del proceso de indus t r ia l izac ión que se manifiesta durante 
el presente decenio. 
2. La p o l í t i c a indus t r i a l o f i c i a l 
Los c r i t e r i o s sobre po l í t i ca i ndus t r i a l formulados oficialmente durante 
e l presente decenio concuerdan de modo general en varios objetivos funda-
mentales, que se sostienen en documentos y en la opinión de connotados 
funcionarios gubernamentales y del sector público. 
/En primer 
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En primer lugar, r e s a l t a e l hecho de que l a indust r ia manufacturera 
2/ 
no se considerar^ como sector es t ra tégico especialmente dinámico,— aunque 
se vincula a c ie r tos objet ivos trascendentes t a l e s como la exportación y 
e l empleo. De todas maneras, esos c r i t e r i o s ponen e l acento en l as perspec-
t ivas indus t r i a les que br indar ía la reincorporación del Area Canalera, tanto 
por e l incremento previs to de l a s demandas de manufacturas como por la 
disponibilidad de suelo y de c i e r t a s ins ta laciones y por las posibil idades 
para s i tua r en esa zona algunas indus t r ias de servicio a l t r áns i t o . Por 
c ie r to , la p o l í t i c a indus t r i a l se plantea dentro de una es t ra teg ia de 
economía ab ie r ta a l exter ior y en una inserción internacional amplia, con 
énfas is en e l b i la tera l ismo, aunque sin descar tar posiciones mul t i l a te ra les 
hacia e l fu turo . De esa manera se pone énfas is en la exportación de 
manufacturas como forma de fo r t a l ece r la balanza de pagos y de enfrentar ia 
vulnerabilidad externa, y a l mismo tiempo de escapar a las res t r icc iones 
de un mercado interno limitado en cuanto a las escalas para e l desarrol lo 
indus t r i a l . 
Con todo, dentro de ese marco se busca perfeccionar la es t ructura 
de producción del sector manufacturero y de sus vinculaciones con otras 
actividades y proyectos de envergadura en otros sectores como la agr icul tura , 
l a construcción, los se rv ic ios , e l desarrol lo cuprero y otras encaminadas 
a los servicios básicos y a las obras de in f r aes t ruc tu ra . La p o l í t i c a 
se b a s a en la dotación de recursos natura les en rubros agropecuarios, 
f o r e s t a l e s , mineros y pesqueros, y en, l a s posibi l idades que en e l t r ans i to 
por e l Canal o f recer ía la maquila pesada, es dec i r , e l procesamiento de 
materias primas ext ranjeras a su paso por Panamá. Adicionalmente, esa 
po l í t i c a se vincula a expectativas de par t ic ipación empresarial externa 
y sus aportes tecnológicos, comerciales y f inancieros . 
En e l mismo contexto se ubican los objet ivos del empleo cuando, 
por ejemplo, se asigna una a l t a prioridad a la agroindustria en relación 
con e l desarrol lo ru ra l y a la pequeña indus t r ia o a las indus t r ias de 
subcontratación en la forma de maquila o ensamblaje para exportación o 
reexportación, a s í como a l desarrol lo de centros urbanos en e l i n t e r io r 
del pa ís . 
J7 El Plan Nacional de Desarroolo 1976-1980, Vol. No.l, op. c i t . , 
pp, 25 y 27, es t ipula por ejemplo una meta de crecimiento manufacturero 
igual a la de la economía en su conjuntos 6.7% anual. 
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Los instrumentos de la po l í t i ca indus t r i a l que se han venido poniendo 
en práct ica o se han considerado en l as propuestas o f i c i a l e s , son numerosos 
y de variada naturaleza. Comprenden la construcción de in f r aes t ruc tu ra , 
e l suministro de servicios básicos, l a ..asistencia f inanciera y técnica , 
incluyendo la búsqueda de oportunidades de inversión, la adecuación del 
sistema t r i b u t a r i o , subsidios a l empleo y a l cap i t a l , adiestramiento de 
mano de obra, formación de empresas e s t a t a l e s que exterñalizan l a s 
economías de su operación hacia empresas privadas de menor envergadura, e tc . 
Con respecto a los instrumentos, conviene destacar que de modo general 
los planteamientos coinciden en e l manejo cuidadoso de la t a r i f a arancelar ia 
de manera que no se a fec te la e s t ra teg ia de apertura. Sin embargo, suele 
reconocerse que un a l to grado de apertura r e su l t a r í a inconveniente para 
la indust r ia l izac ión, en especial en e l i n t e r io r del pa ís , que 
ofrece menos economías externas para la indus t r ia . Por esta razón se 
plantea e l aprovechamiento de venta jas comparativas y la capacidad competitiva, 
que se sustentarían en gran par te en l a posición geográfica y en l as 
franquicias y apoyo del gobierno, pues los recursos naturales no serían 
demasido abundantes y e l costo de la mano de obra r e su l t a r í a relativamente 
elevado. Asimismo, con alguna frecuencia se han efectuado o planteado la 
revisión de las pautas de importación y e l establecimiento de c i e r t a s r e s t r i c -
ciones, aunque no como modalidad sobresal iente del desarrol lo manufacturero. 
3. Los f ren tes de la indust r ia l ización 
El aná l i s i s de las perspectivas o posibi l idades indus t r ia les de Panamá puede 
efectuarse considerando s i e t e f r en t e s bien definidos y que en buena medida 
se ensamblan y combinan. 
a) Industr ias para e l mercado interno 
Ya se apuntó que la indust r ia panameña se or ienta primordíalmente 
hacia l a s industr ias l iv ianas (en especial de alimentos y bebidas) y los 
materiales de construcción, de manera que a l menos, a primera v i s t a , se r í a 
f á c i l determinar ramas especí f icas que merecerían la atención de los 
diversos organismos que par t ic ipan en l a formulación y l a aplicación de la 
po l í t i c a indus t r i a l y de promoción. / s i n ^ „ g ^ 
- 124 -
Sin embargo, igual que en otros sectores del desarrol lo , se nota una 
marcada carencia de estudios a l n ivel de ramas indus t r i a l e s , que permitan 
la selección y apoyo de proyectos que tengan un impacto s ign i f i ca t ivo dentro 
de las pr ior idades nacionales o de aquellos que llenen vacíos en la 
es t ructura i n d u s t r i a l . No obstante, existen algunos estudios parc ia les e 
inventarios de proyectos en algunos organismos nacionales que permiten 
formarse una idea aproximada sobre l as posibi l idades que ofrece es te primer 
f r en te , segün se planteará mas adelante. Por o t ra par te , se encuentra en 
elaboración un estudio, financiado por e l Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID) en e l que par t ic iparán la Corporación Financiera Nacional 
(COFINA) y e l Ministerio de Comercio e Indust r ias (MICI) para éfectuar un 
aná l i s i s a n ive l de ramas de actividad manufacturera, e l cual lo requiere 
además e l Banco Mundial para considerar la as i s tenc ia f inanciera que 
p res t a r í a a l a COFINA. 
Por c i e r to , e l desarrol lo i ndus t r i a l para e l mercado interno debe 
inse r ta r se en e l marco general de la es t ra teg ia económica y de los 
objet ivos prestablecidos para la indus t r ia l i zac ión . En t a l forma, las 
nuevas act ividades manufactureras destinadas a perfeccionar la es t ructura 
de producción tanto en e l sentido de ampliar l a gama de producción, como 
de mejorar e l éslabonamiento v e r t i c a l i n t e r i ndus t r i a l y con otros sectores , 
se combinarían con los propósitos de ampliar e incrementar la e f ic ienc ia 
del parque i ndus t r i a l exis tente y con los objet ivos de exportación que 
se inscriben en la es t ra teg ia de economía ab i e r t a . 
En ese sentido es i l u s t r a t i v o e l caso de la agroindustria tuyo 
desenvolvimiento - combina f inal idades de desarrol lo regional , ru ra l y 
agropecuario, con l a s de empleo y exportación. En este campo, las ideas y 
proyectos son numerosos y muchas veces tienden a cerrar brechas o a ampliar 
3/ 
y mejorar los actuales procesos de fabricación.— Un rubro que se destaca 
como ejemplo a primera v i s t a , es e l de los embutidos y carnes f r í a s , cuyo 
ensanchamiento parece obvio siempre que ae l igue a la parte pecuaria y 
3/ Vease, entre o t ros , Ministerio de Desarrollo Agropecuario, Estudio 
de l as perspectivas de desarrol lo a%roindustrial en Panamá, 1977. 
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a la producción de elevada cal idad, para benef ic iarse de l a relativamente 
a l t a e las t ic idad-ingreso de la demanda de t a l e s productos en los mercados 
nacionales e internacionales. 
Existen importantes rubros donde la p o l í t i c a indus t r i a l d i r ig ida 
hacia e l mercado interno y posiblemente a l a exportación tendrían gran 
signif icado, tales, como algunos t e x t i l e s , ropa y derivados. Sin embargo, 
los productos mas destacados desde e l punto de v i s t a de l as escalas de 
producción, se si túan con marcada frecuencia entre las indus t r ias l iv ianas mas 
t radic ionales . Por es te motivo, convendría i n s i s t i r en la elaboración de 
estudios de mayor profundidad que ident i f iquen ot ras posibi l idades en ramas 
como la de productos químicos y los metálicos y mecánicos, cuya producción, 
demanda y comercialización en e l ámbito internacional son muy elevados. 
Del mismo modo, habría que acentuar la atención en las posibil idades 
que ofrecen los grandes proyectos nacionales como insumidores de productos 
manufacturadoss algunos de los cuales ya han dado origen a importantes 
actividades manufactureras. Algunos de e l l o s , como e l del cobre, podrían 
generar, a su vez, subproductos de u t i l i zac ión indus t r i a l . 
b) Industr ias de base en los recursos naturales nacionales 
Con frecuencia se escucha que la dotación panameña de recursos 
naturales es escasa. No obstante, aparte de que la f rontera agrícolaes 
extensa y de que la riqueza de recursos marinos es considerable, los 
estudios disponibles sobre la materia son escasos o incompletos y no 
proporcionan bases sól idas para c a l i f i c a r e l j u i c io anter ior o determinar 
las disponibilidades espec í f icas , aunque és tas no sean numerosas. La 
información mas precisa se centra en e l cobre y en las ca l i zas , yacimientos 
que han dado origen, respectivamente, a l proyecto cuprero de Cerro Colorado 
y a plantas de cemento. También se mencionan insistentemente las pos ib i l ida -
des de la bauxita (para alumina y aluminio) y de los bosques, pero no 
están suficientemente c laras o debidamente evaluadas. 
Las actividades agropecuarias ofrecen s in duda bases sól idas y 
d ivers i f icadas para la indus t r i a , sobre todo s i se tienen en cuenta la 
f rontera agrícola, la tecni f icac ión del agro y la formación de cul t ivos 
/de materias 
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de máteriás primas indus t r i a l i zab les , incluidos c i e r t a s rubios t ropica les 
como l a cañá de azúcar, vegetales medicinales y especias. Como ya se 
menciono, es tas y o t ras perspectivas dan sustento a muy variádas y 
numerosas ideas y proyectos agroindust r ia lés . 
Existen en e l Pacíf ico los recursos marinos de una gran riqueza y se 
están investigando seriamente los del Atlánt ico. Esto, combinado con 
las insta laciones por tuar ias , insinúa posibi l idades indus t r ia les que 
van más a l l á de la propia pesca, e l congelamiento, la harina de pescado, 
e l t ras iego de barcos de banderas ext ranjeras hacia sus países de origen 
y de los servicios a l a s f l o t a s . La actividad de conservación y enlatado 
de a l t a calidad e s t a r í a en gran par te ab ie r ta , no obstante que operan 
ya algunas plantas y proyectos de s igni f icación que incluyen a veces los 
productos de la pesca ex t ran jera . La riqueza pesquera se ampliaría con 
c i e r t a s especies como e l mej i l lón, a s í como con e l camarón de 
profundidad. 
El servicio de l a s f l o t a s deriva de los recursos marinos, la 
posición geográfica, e l Canal y l a s fac i l idades por tuar ias . Inclusive, 
l a idea para ampliar la capacidad de atención a barcos más grandes, 
como los atuneros, podría contemplar a los diques que se reincorporan a l 
país según e l Tratado del Canal, y a un buen número de indust r ias 
complementarias. 
El proyecto Cerro Colorado podría también dar origen a algunas 
indus t r ias complementarias y de servic ios , aunque no se consideran l as 
manufacturas, pues se piensa producir cobre b l í s t e r y no se contempla 
la ref inación e l e c t r o l í t i c a . Ilás adelante, en l a sección 4, se 
detal lan algunas de las indus t r ias que piensa establecer la empresa 
que d i r ige e l proyecto. 
Las ca l izas , como ya se señaló, serían base de plantas de cemento; 
alrededor de e l l a s y de l a puzzolana existen algunas o t ras ideas y 
proyectos. 
Por lo que toca a la bauxita y a los bosqueo, pereciera que f a l t a n 
estudios adecuados, aunque se t iene no t i c i a de c i e r tos reconocimientos 
y apreciaciones de posibi l idades fu tu ras . 
/Finalmente, 
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Finalmente, cabe destacar que no se han estudiado aun todas l a s 
4/ 
potencialidades natura les de l a Cuenca del Canal— aparte , p r inc ipa l -
mente, del agua y las canteras, y parcialmente la t i e r r a y los bosques. 
De ahí que tanto por lo que se r e f i e r e a la Cuenca del Canal como a l 
país en general, debe i n s i s t i r s e en la prospección y el estudio de los 
recursos naturales . 
c) Industr ia de base ep las ins ta laciones del Canal 
Según se apunto, la reversión canalera ofrece oportunidades s i g n i f i c a -
t ivas a l proceso dé indus t r ia l izac ión del pa ís . Aparte de los ingresos 
y sus efectos sobre la demanda de manufacturas, e l espacio, los recursos 
naturales de la cuenca, é l t r á n s i t o de materias primas y su maquila, los 
servicios de mantenimiento y de abastecimiento a los buques y a l t r án s i t o 
de personas y mercaderSas, se encuentra que algunas instalaciones ofrecen 
c ie r t as perspectivas. 
Las pr incipales ins ta laciones de uso indus t r i a l serían los t r e s diques 
secos de Balboa, por sus posibil idades para faenas de mantenimiento y 
reparación de naves dé mayor calado (como e l de l a s f l o t a s atuneras, según 
se apunto), e inc luso de construcción naval a más largo plazo. Sin embargo, 
se observan c i e r t a s d i f i cu l t ades o incertidumbres, principalmente por e l 
estado de dos de los diques (no u t i l izados desde hace largo tiempo) y a 
algunas cláusulas del Tratado. Con todo, esas perspectivas se asocian a 
algunas indust r ias complementarias, según se de ta l l a rá más adelante, 
de acuerdo con ideas preliminares de la Autoridad del Canal. 
Otras instalaciones parecieran de menor importancia, t a l e s como los 
hangares del área de Albrook para cuya u t i l i zac ión indus t r i a l se suele 
sugerir principalmente maquila no competitiva con la de Colón. 
Por c ie r to , l a s ins ta laciones portuar ias tienen gran s igni f icado, 
sobre todo s i se piensa en la pesca y en las indus t r ias de exportación 
derivadas, lo mismo que en l as posibi l idades de o t ras indust r ias d i r ig idas 
hacia los mercados internacionales en ubicaciones cercanas a los puertos 
dentro o fuera del Area Canalera. 
1 7 Véase, MIPPE, El desarrol lo nacional y la recuperación de la 
Zona del Cánal de Panamá, junio de 1978. 
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d) Maquila l iv iana . 
Uno de los proyectos indus t r ia les mas destacados en la actualidad 
es el: establecimiento de actividades maquiladoras» en. areas de extensión 
de l a Zona Libre de Colón y en espacios del canal que rever t i rán 
próximamente. Las instalaciones básicas —o formación del parque— se 
proyectan con apoyo financiero del Banco Mundial, por medio del 
Ministerio de Planif icación y Po l í t i ca Económica (MIPPE); ya se está 
realizando una campaña pub l i c i t a r i a para a t r ae r empresas que podrían ser 
panameñas, mixtas o f i l i a l e s de transnacionales. El proyecto global se 
encuentra en e l Ministerio de Hacienda y para su estudio se está integrando 
un grupo de técnicos de este Ministerio y de los del Trabajo y Comercio 
e Indust r ias (MICI), que colaborará con uno de la Zona Libre de Colón. 
Además¿ ex is te la idea en cierne de a t r ae r actividades maquiladoras 
a o t ras ubicaciones como el área de reversión de Albrook, aunque cuidando 
de no competir con e l proyecto de Colón. 
Las ideas centra les que apoyan e l proyecto se situaii en e l marco de 
l a e s t r a t eg ia económica abier ta y comprenden? e l aumento del valor agregado 
en la Zona Libre de Colón, con e l ensamblaje o procesamiento de productos 
cuyos componentes importados se reexportarían transformados en bienes 
semiterminados o f i n a l e s i e l empleo de unos 10 000 t rabajadores , en un 
período de cinco años, en una región donde e l desempleo es s ign i f i ca t ivo ; 
los benef ic ios generalizados que pueden derivar de la capacifcaei&n en 
actividades manufactureras tanto de obreros como de empresarios, sobre todo 
de indus t r ias pequeñas5 y la obtención de unos 30 millones de dólares 
netos o más después de una primera etapa quinquenal.—^ 
La maquila l iv iana es una forma de subcontratación que de modo general 
se sustenta en la abundancia de mano de obra y en sa la r ios relativamente 
ba jos , s i se comparan con los prevalecientes en l a s economías 
desarrol lads , pues l a s inversiones son generalmente reducidas y é l uso 
de mano de obra intenso. En e l caso de Panamá, los sa la r ios mínimos que 
se prevén (1.60 dólares la hora) no serían tan bajos s i se comparan con 
5/ Cálculo basado en la experiencia mexicana. 
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los de o t ras actividades maquiladoras del mundos principalmente de México 
y en especial del Asia. Sin embargo, se confía, en la posición geográfica 
es t ra tégica y en las fac i l idades y los incentivos que se concederían 
a las empresas¿ . . . . . . , .. .. • 
Con todo, es posible observar c i e r t a cautela con respecto a l 
calendario del proyecto, debido a l a recesión que afec ta a los países 
centrales . A e l lo se añadiría e l re t raso con que l lega Panamá a la 
actividad maquiladora aunque pueda pensarse en l as venta jas que ofrece su 
posición marginal en los mercados internacionales . Por otra par te , la 
inexperiencia de la mano de obra pudiera s ign i f i ca r etapas paulat inas , 
según pasos seleccionados de acuerdo con la capacidad de competencia. 
Sin embargo, es te no parece cons t i t u i r un problema demasiado trascendente 
dado que la maquila obedece en gran par te a procesos fraccionados en 
actividades más o menos simples y ru t i na r i a s . 
Existe una gama variada de productos susceptibles de maquila dentro 
de la cual se suelen mencionar los a r t í cu los e léc t r icos y e lect rónicos , 
ropa, jugueter ía , implementos agr íco las , productos para empaque, l a 
industr ia automotriz o la metalmecánica en general, y productos 
medicinales y san i ta r ios . 
Por otra par te , se concede especial importancia a la par t ic ipación de 
empresas transnacionales por sus apcrtes f inancieros , tecnológicos, 
comerciales y de mercados. De acuerdo con esta posición, habría que tener 
en cuenta otra ca rac te r í s t i ca de la maquila, su ines tab i l idad , derivada de 
los bajos compromisos de cap i t a l , inducida por cambios en los sa l a r ios , 
en la demanda, en la situación p o l í t i c a y otros hechos. 
De modo general, l a maquila t iene escasos efectos propulsores directos 
e inmediatos sobre o t ras act ividades económicas, sobre todo s i no se 
proyectan insumos nacionales de s igni f icac ión , s i l a población incorporada 
accede más a su propia producción que a la nacional y s i l a s empresas 
exportan sus ganancias. En c i e r t a forma, entonces, la maquila puede l legar 
a def in i r se como un enclave. 
De todas maneras e l balance general puede ser pos i t ivo , en especial 
hacia e l largo plazo, siempre que los beneficios descr i tos sucintamente 
se inscriban en pautas más ambiciosas de indus t r ia l izac ión propiamente t a l . 
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Cabe recordar a l respecto que con c i e r t a frecuencia l a maquila y e í ensam-
b l a j e se describen y consideran mas como serv ic ios que como actividades 
manufactureras. En es ta forma Panamá e s t a r í a concretando ot ra modalidad 
dentro de su vocación para los servicios que en gran medida deriva de su 
posición geográfica y de las peculiaridades que emanan del Canal y más 
aun ahora que se produce la reversión. 
e) Maquila pesada 
Otra idea que se viene ventilando con c i e r t a frecuencia alrededor de 
las venta jas de l a posición geográfica y de l a reversión canalera, es la 
de l a maquila pesada que cons i s t i r í a en e l procesamiento de las materias 
primas y otros productos que t r ans i t an por e l Canal. Se mencionan a c t i v i -
dades t a l e s como l a ref inación de petróleo, l a petroquímica, l a s iderurgia , 
l a ref inación de cobre, l a mezcla de f e r t i l i z a n t e s e inclusive e l ensam-
b l a j e de equipo pesado o sus par tes . 
Sin embargo, no se ha profundizado en e s t a idea y subsisten grandes 
dudas e incertidumbre que se i rán despejando. Entre e l l a s se menciona la 
v iabi l idad que concederían a t a l e s negocios l a s posiciones de los países 
exportadores y receptores de l as materias primas y otros productos compro-
metidos. Por lo que se r e f i e r e a los receptores (generalmente países des-
arrol lados) , l a idea se coloca en e l ámbito del redemployment y en e l 
contexto del Nuevo Orden Económico Internacional que, precisamente, son de 
in te rés para los países exportadores de materias primas que buscan l a forma 
de va lor izar sus recursos na tura les . Entre ot ros se mencionan los pro-
blemas re la t ivos a l a f r ag i l idad ecológica del Istmo y a l a s carencias 
de recursos energét icos. Se considera, por ejemplo, que e l proyecto 
cuprero de Cerro Colorado no contempla la re f inac ión , de manera que se 
exportar ía cobre b l í s t e r , según se anotó en páginas precedentes. 
En todo caso, convendría puntualizar y evaluar en forma más amplia 
l a idea en cuestión, que con frecuencia se vincula a la inversión extran-
j e r a , ya que se t r a t a r í a de grandes indus t r ias d i f í c i l e s de emprender con 
cap i ta l y tecnología loca les . 
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f ) Industr ias de servicio a l t r ans i to del Canal 
En es te f r en te i ndus t r i a l se encuentran escasos antecedentes, s in 
embargo, pueden mencionarse perspectivas ligadas a la reversión que 
involucran actividades de mantenimiento y reparación vinculadas a l 
transporte naval, f e r rov ia r io y carre tero , igual qué a l abastecimiento 
de muy variados productos que requiere ese t r ans i to . 
Este rubro merecería atención dentro de un programa mas amplio 
destinado a puntualizar mejor l a s perspectivas indus t r ia les de Panamá. 
Cabe recordar, por ejemplo, que existen numerosas experiencias ségfin 
las cuales los t a l l e r e s de mantenimiento y reparación han dado origen 
a industr ias productoras en e l campo de la metalmecánica. En es ta forma, 
por lo demás, se está pensando respecto a l a u t i l i zac ión de los diques 
secos de acuerdo con lo que se apuntó en otros párrafos . 
g) Integración indus t r i a l interna 
Hacia e l mediano y sobre todo hacia e l largo plazo, conviene de f in i r 
las formas de conseguir cohesión entre los d i s t in tos f r en tes del desarrol lo 
indus t r ia l que se pe r f i l an s según se anotó en párrafos precedentes. 
Dicha cohesión implica acentuar en todo lo posible l a s relaciones 
ín te r indus t r i a l es y las de la indus t r ia con otros sectores de la economía. 
Las razones de es ta preocupación son conocidas y en s í n t e s i s se si túan 
en e l incremento de la capacidad dinámica de la economía y la indus t r ia , 
en la medida que se perfeccionan los eslabonamientos de insumo-producto por 
medió de los cuales se materializan efectos propulsores que incluso 
comprenden la multiplicación de empleos. 
En la primera sección de es te apartado ya se tocó es te tema y se 
indicó la necesidad de de f in i r l íneas de estudio que permitan individual izar 
las actividades manufactureras que podrían i n f l u i r sobre la integración 
indus t r ia l nacional. 
Desde luego algunas ideas y proyectos ya se encuentran presentes en 
la acción de p o l í t i c a indus t r i a l de diversos organismos públicos, dentro de 
los cuales sobresalen los vinculados a la agr icu l tura , l a pesca y a grandes 
/proyectos 
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proyectos como e l del cobre o a l a s ideas que"sé manejan en torno a 
la u t i l i zac ión de los diques que rever t i rán próximamente. 
Sin embargo , aparte de que se carece de estudios en bastántes 
campos, muchas dé l as ideas o proyectos individualizados no han sido 
suficientemente evaluados. 
Por otro lado, cabe llamar la atención a que en una economía como 
la panameña, de pequeña dimensión y con una t radic ión empresarial orientada 
primordialmente a los servicios y a l comercio, no es f á c i l pensar en 
que l a espontaneidad y e l mercado sean su f i c i en te s para desar ro l la r las 
indus t r ias de integración que preocupan en es ta sección. 
Hacía e l largo plazo, aparte de las razones esbozadas con anter ioridad, 
es necesario considerar que la economía puede tornarse f r á g i l y vulnerable 
6/ 
sin un sector i ndus t r i a l mejor integrado.— Ya se d i j o , por ejemplo, que 
actividades como l a maquila, con marcadas ca rac t e r í s t i ca s de enclave, 
pueden ser tan ines tables que a las empresas maquiladoras sé l e suele 
llamar empresas que huyen, y a c ie r tos rubros indus t r ias sobre ruedas. 
Pareciera que no se requieren demasiados argumentos para apreciar 
la necesidad de poner gran atención sobre e l punto. 
4» Algunas zonas, ideas y proyectos específ icos 
da desarrol lo indus t r i a l 
La..documentación de que se dispuso, a s í como las informaciones de diversos 
funcionarios gubernamentales, proporcionan una vasta l i s t a —aunque 
parcial— de áreas , ideas y proyectos de desar ro l lo i ndus t r i a l . 
Sin embargo, l a mayoría de esos antecedentes no han sido estudiados o ev^lus.-
dos con d e t a l l e , de modo que en general s&lo augieren Jas l ineas que podrían 
p e r f i l a r e l próximo proceso de indus t r ia l izac ión panameño y los estudxos 
que deberían emprenderse para or ientar la p o l í t i c a de promoción y apoyo 
a dicho proceso. 
En todo caso, l a s ennumeraciones s iguientes se incluyen sólo a t í t u l o 
i l u s t r a t i v o t ra tando, en lo posible, de v incula r las a los f r en t e s del 
desarrol lo i ndus t r i a l comentados en la sección an te r io r , lo que no siempre 
resu l t a f á c i l por la debilidad de l as informaciones per t inentes . 
1 7 Véase Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980, Vol. No. 2, o£. c i t . 
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a) Alimentos elaborados y agroindustr ias 
Con respecto a los productos al imenticios elaborados y l a agroindustr ia 
en general se suelen mencionar algunas d i f i cu l t ades relacionadas, fundamen-
talmente, con la producción de materias primas agropecuarias, de modo que en 
este tema r e su l t a evidente l a necesidad de i n s i s t i r sobre la programación 
conjunta del sector agrícola o i n d u s t r i a l , a l menos en aquellos aspectos 
donde los problemas son más severos. 
i ) Areas de alimentos y agroindustrias.—^ Con dirección a l mercado 
interno y l a posible exportación se mencionan los s iguientes productos con 
potencial de desar ro l lo : 
1) Aceites y grasas , sobre todo vegetales 
2) Productos lácteos 
3) Conservas de legumbres y f r u t a s t ropica les (con perspectivas 
de exportación) 
4) Preparádo de cereales 
5) Azúcar y derivados (con perspectivas de exportación) 
6) Derivados del café y e l cacao (con perspectivas de exportación) 
7) Embutidos y carnes f r í a s (con perspectivas de exportación de 
productos de a l t a calidad) 
8) Derivados del banano, plátano, tomate y coco (con perspec-
t ivas de exportación) 
9) Alimentos para animales 
10) En forma muy destacada aparecen los productos de la pesca con 
gran orientación hacia l a s exportaciones 
11) Ron, tabaco y alcohol de melaza (con perspectivas de exportación) 
i i ) Proyectos de COFINA. Se apuntan los proyectos más importantes 
aprobados para financiámiento que se evalúan o estudian o que sólo son ideas : 
1) Embutidos (aprobado) 
2) Proyecto apícola (aprobado) 
3) Mezcla de f e r t i l i z a n t e s (evaluación) 
4) Procesamiento de leche (evaluación) 
Beneficio de café (estudio) 
77 Según informaciones del Minister io de Desarrollo Agropecuario, Estudio de 
las perspectivas de desarrol lo agroindustr ia l en Panamá, 1977, y Univer-
sidad de Panamá, Desarrollo i ndus t r i a l de l a Zona del Canal, 1979. 
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6) Procesamiento y empaque de plátano (estudio) 
7) Indust r ia l ización del marañon (estudio) 
8) Producción y procesamiento de f r u t a s t ropica les (estudio) 
9); Furfurál (estudio) 
10) Limón (estudio) 
11) Molino de arroz (estudio) 
12) Jugo y congelación de pina (estudio) 
13) Derivados del banano: puré y harina (idea) 
14) Alimento para ganado (idea) 
15) Procesamiento del mangle (idea) 
16) Indust r ia l ización de ho r t a l i za s , tubérculos y f r u t a s 
(idea) 
17) Procesamiento del coco (idea) 
18) Pimienta (idea) 
19) Azúcar y derivados del bagazo (idea) 
20) Aceite comestible ref inado (idea) 
Proyectos indus t r i a les más importantes de COPINA (inversiones 
sobre 500 000 balboas) 
i ) Aprobados 
1) Gemas semipreciosas 
2) Refinación de ace i t e lubr icante 
3) Fundición de acero para mazas de molinos de ingenios 
4) Fábrica de t o a l l a s 
5) Fábrica de paraguas y otra, de ventanas de aluminio, 
ademas de una de v id r io y e l proyecto Calizas de Asuero. 
i i ) En evolución. Fábrica de t i n t a s 
i i i ) En estudio 
1) As t i l l e ros en Folk River 
2) Baterías secas 
3) Bic ic le tas 
4) Bocinas para componentes e léc t r icos 
5) Cintas adhesivas 
6) Electrodos para 'soldadura 




















Implementos para centra l h idroe léc t r ica 
Lápices 
Resina s i n t é t i c a 
Sosa cáust ica '' 
Soluciones parenterales 
Surfactantes 
Ventiladores y es tufas 
idea' . -
Aparatos e léc t r i cos de uso doméstico 
Armazón de lentes 
Art ículos deportivos (pelotas y bates) 
Bolígrafos 
Llantas y tubos para b i c i c l e t a 
Utensi l ios domésticos 
Tableros de aglomerado 
Existe una . . l ista de numerosos otros proyectos" de 
volúmenes e inversi&n no especificados 
o j 
c) Area de los t e x t i l e s , calzado y v e s t u a r i o — 
i ) Tej idos , especialmente de f ib ras s in t é t i ca s 
i i ) Calzado y piezas de calzado, 
i i i ) Vestuarios 
1) Ropa i n t e r i o r f i na y no f i na 
2) Ropa exter ior f i na y no f ina 
3) Medias y bolsas 
d) Madera y productos de madera 
Posibilidades indus t r i a l e s , reiteradamente mencionadas, que suelen 
inc lu i r l a pasta de madera y e l papel. 
8/ Información de var ias fuentes. 
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e) Autoridad del Canal 
Las ideas que se mantienen en es tudio o consideración con re fe renc ia 
e l as pos ib i l idades que abre la revers ión canalera1 son d iversas , como por 
ejetaplo los diques secos y l a Zona de Albrook, < 
i ) Diques secos 
1) Ut i l i zac ión de los t r e s diques que r ev i e r t en en l a repara-
ción de barcos y en l a construcción naval a más largo plazo 
2) Indus t r i as complementarias: p in tu ras , equipos y accesorios 
para soldaduras, madera, arenado, ace t i l eno y oxígeno, 
c i e r t o s laminados de acero, mater ia les de f e r r e t e r í a y 
tuber ías 
i i ) Uso de l a zona de Albroójt 
Algunas de l a s i ndus t r i a s oancionadas antes 
2) Maquila no competitiva en l a de Colón» 
f ) Ot-as indus t r i a s asociadas a l Canal (Zona y cuencas) 
Véase e l apartado precedente 
g) Pesca y uso i n d u s t r i a l de otros recursos natura les 
Véase e l apartado precedente 
9/ 
h) Indus t r i a s asociadas a l proyecto cuprero de Cerro Colorada-
1) Explosivos 
2) Producción de cal y planta de calc inación 
3) Fabricación de.ropa de t r a b a j o 
4) Fabricación de equipos de seguridad 
5) Ladr i l los r e f r a c t a r i o s 
6) Fundente s i l í c e o 
7) Reactivos químicos 
S) Bolas y r od i l l o s de acero para molienda 
9) Corazas de acero para molinos 
10) Acido s u l f ú r i c o 
9/ Según l i s t a provis ional proporcionada por l a gerencia . 
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11) Planta granuladora de f e r t i l i z a n t e s fosfatados completos 
12) Fabricación de celdas de f lo tac ión 
13) Construcción de estanques de acero inoxidable para ácidos y 
combustibles 
14) Pinturas 
15) Servicios mecánicos de soldadura, to rner ía , e tc . 
16) Otras indus t r ias vinculadas a l mantenimiento 
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VI. ASPECTOS INSTITUCIONALES 
Transcurrido casi un año después de l a creación de l a Autoridad del Canal 
de Panamá (ACP), mediante l a Ley número 66 del 16 de septiembre de 1978, 
puede afirmarse que los aspectos ins t i tuc iona les que conlleva l a incorpo-
ración de l a Zona del Canal a l a economía panameña han experimentado c i e r t a 
evolución. 
De e s t a manera, a p a r t i r de enero del presente año, cuando entró en 
funciones l a Autoridad, sus actividades se centraron alrededor del cumpli-
miento de los compromisos previs tos en e l Tratado Torr i jos-Cárter , sobre 
todo de aquellos que debería asumir e l gobierno panameño a p a r t i r del 
primero de octubre de 1979. Puede afirmarse, entonces, que e s t e t ipo de 
actividades sometidas a un plazo determinado, con carácter de compromiso 
nacional, han const i tuido las prioridades de mayor urgencia a las cuales 
se ha dedicado l a ACP desde su creación. 
Asimismo, e l cumplimiento de es tas t a reas perentor ias , relacionadas 
directamente con l a t ransferenc ia del patrimonio y l a prestación de algunos 
servicios públicos dentro del Área Canalera, han ido demandando l a adopción 
de determinadas decisiones fundamentales que gradual y simultáneamente han 
ido definiendo e l p e r f i l ins t i tuc iona l de l a Autoridad. Este es e l caso, 
por ejemplo, de l a disyuntiva or ig inal que planteaba l a creación de l a 
Autoridad respecto al grado de central ización o de descentralización que 
debería carac te r izar su ex is tenc ia . Debe decirse que, desde un pr incipio , 
había quedado c laro que prevalecía dentro del gobierno un consenso en torno 
a l a idea de que debería ev i ta rse e l surgimiento de un ente muy poderoso 
que r e p i t i e s e e l carácter de enclave colonial , con e l cual se habían admi-
nis t rado e l patrimonio y los servicios ex i s ten tes dentro del Area Canalera, 
ante e l hecho de que su recuperación s igni f icaba , obviamente, un cambio 
fundamental en su carácter y naturaleza. 
Este último e ra e l sentido de l as advertencias expresadas por e l 
Minister io de Plani f icac ión y de P o l í t i c a Económica (MIPPE), con l a debida 
ant icipación, cuando afirmó: "uno de los pr incipales propósitos de l a 
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Autoridad del Canal de Panamá se r í a el ' de integrar rápidamente las áreas, 
instalaciones y actividades comprendidas en l a actual Zona d e l Canal a l 
res to del pais„ Habría que cuidar .--afirmaba e l MIPPE-> que ha suceda 
lo contrario, es decir , que se mantenga una forma de coloñialismij interno 
mediante l a supervivencia de una gobernación que aunque panameña no deja-
r l a de funcionar como una pequeña y poderosa república con ca rac t e r í s t i ca s 
y autonomías especiales dentro del gobierno y l a colectividad nac iona l . . . 
Lo prudente- se r l a proceder muy rápidamente a l a t rans fe renc ia de act ivida-
des a las ins t i tuc iones correspondientes para su administración directa".*^ 
En efecto , puede observarse en l a actualidad l a forma en l a que t a l e s 
advertencias han,ido poniéndose en prác t ica , cuando se t ienen eh cuenta 
determinados hechos:. Así, respecto a todas aquellás actividades que 
revier ten a control panameño y en las cuales exis ten dependencias guberna-
mentales capaces de l l eva r l a s a cabo, se e s t á procediendo, con rapidez, a 
su t ransferenc ia a l a s ins t i tuc iones correspondientes del sector público. 
En t a l forma, se ha resuel to , mediante contrato entre l a Autoridad del Canal 
y l a Autoridad Portuar ia , conf ia r le l a administración de los puertos de 
Balboa y Cr is tóbal ,a e s t a últ ima. Lo mismo puede decirse de la prestación 
de algunos servic ios públicos a los cuales se ha comprometido e l gobierno, 
l a cual será llevada a cabo por l a s dependencias gubernamentales 
correspondientes. > 
Estos casos, en los cuales exis ten dependencias gubernamentales capa-
ces de hacerse cargo de l as actividades t r ans fe r idas son, en l a práct ica , 
los más senci l los de resolver y a s i se ha estado procediendo, de manera que 
e l primero de octubre puedan pr inc ip ia r a pres ta rse l a s actividades y ser-
vicios correspondientes dentro del nuevo contexto. 
Surgen algunos problemas respectó a l a t i t u l a r idad del cumplimiento 
de los compromisos asumidos en e l Tratado cuando se t r a t a de actividades 
respecto a las cuales no existen dependencias gubernamentales capaces de 
pres tar los servicios respect ivos . - Este es e l caso, por ejemplo, de l a 
1/ Ministerio de Plani f icac ión y Po l í t i c a Económica (MIPPE), El desarrol lo 
nacional y l a recuperación de l a Zona del Canal de Panamá, junió de 
1978, p . 146. 
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operación del f e r r o c a r r i l t ransistmico, en v i s t a de que no ex is ta una 
empresa nacional dé f e r r o c a r r i l e s que pudiese hacerse cargo del mismo. 
Por e l lo , " H a s t a que se resuelva t a l s i tuación, l e corresponderá a l a 
Autoridad del Canal cumplir con e l compromiso asumido en e l Tretado, de 
continuar operando e l f e r r o c a r r i l hasta que sé encuentre una solución más 
adecuada» No se t r a t a , entonces, en estos casos,de suplantar a ninguna' • 
o t r a dependencia gubernamental, n i tampoco de que l a Autoridad del Canal 
e j e rza atribuciones que pudiesen suponer que e s t á tratando de cons t i t u i r se 
en una entidad demasiado poderosa dentro del Estado panameño¿ Se t r a t a , 
simplemente, de cumplir cotí: los compromisos asumidos, llenando los vacíos 
que existan dentro dé l a administración pública panameña. En e l entendido, 
por supuesto, de que Caled atr ibuciones serán sometidas, con e l andar del-
tiempo y cuando se considere oportuno y más e f i c i en t e , a soluciones más 
ins t i tuc ional izadas y por consiguiente más es t ab les . 
En e l mismo sèntido dé l à descentral ización rápida de -las d i s t i n t a s 
actividades parece or ientarse l a incorporación a l patrimonio panameño de las 
t i e r r a s que rev ie r tan a p a r t i r del primero de octubre y durante e l período 
de transición,, Tales t i e r r a s deberán pasar a l dominio de l a Nación, 
inscribiéndose de t a l manera' en los r eg i s t ros de l a propiedad correspon-
d ien tes . Sin embargó, con e l 'p ropós i to da ev i t a r que dicho ps.trifaonio ses, 
dis t r ibuido en forma desordenada, se entiende que l a Autoridad del Canal 
deberá elaborar los c r i t e r i o s eh cuanto al uso de t a l e s bienes ra íces , 
para lo cual e s t a última ha procedido a elaborar e l Plan Maestro del Uso 
del Suelo (PMUS) dentro del Area Canalera qua contiene t a l e s c r i t e r i o s 
y que se espera será objeto de pronta aprobación por parte del gobierno. 
Los ejemplos mencionados ponan de manifiesto una tendencia hacia l a 
descentral ización de l as actividades, servicios y patrimonio que revier ten 
a l control panameño como'consecuencia de l a ejecución del Trabado 
Torr i jos -Car te r . De modo que puede afirmarse que l a real ización de una 
t rans ic ión ordenada ha sido l a t a rea p r i o r i t a r i a a l a cual se ha dedicado 
l a Autoridad del Canal de Panamá desde su creación hasta e l primero de 
octubre. •, 
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En es ta forma, se ha confirmado en l a p rác t i ca lo que se encontraba 
prévisto, con algún grado de f l ex ib i l idad , en l a propia ley de c r e a c i ó n de 
l a Autoridad del Cañal, en l a que expresamente se dejaba ab ie r ta l a pos i -
bi l idad de que l a ACP pudiese "ejercer sus funciones y atr ibuciones d i rec-
tamente o mediante ins t i tuc iones exis tentes o que se constituyan, de acuerdo 
con los términos pactados en los respectivos convenios que a l e fec to 
celebre" (Art. 5 ) . 
Sin embargo, l a s consideraciones anter iores se r e f i e ren a lo que 
podría denominarse e l periodo de t rans ic ión, durante e l cual deberá ocu-
r r i r l a t ransferencia a soberanía panameña de lo que antaño cons t i tu ía 
l a Zona del Canal de Panamá. De los ejemplos anter iores puede colegirse 
también que, probablemente, durante e l período de t rans ic ión previs to , 
que abarca veinte años, se continuará rei terando l a tendencia hacia l a 
descentralización que ha prevalecido durante e l lapso que va desde l a 
creación de l a Autoridad, en septiembre de 1978, hasta e l primero de octubre. 
Razón por l a que cabe l a pregunta de hacia dónde se or ienta l a ex i s tenc ia 
de l a Autoridad del Canal de Panamá, tanto en lo concerniente a l a s ta reas 
que deberá desempeñar en e l futuro inmediato, como a las ca r ac t e r í s t i c a s 
que exhibirá en e l cumplimiento de e l l a s . 
2. Las tareas de l a Autoridad del Canal 
El hecho de que, has ta e l momento, haya prevalecido e s t a tendencia das-
central izadora de las d i s t i n t a s actividades que revier ten a control pana-
meño a p a r t i r del primero de octubre del corr iente año, y que e s t a tenden-
c ia parece que será re i t e rada durante l a duración del periodo de t rans ic ión , 
no s ign i f i ca , de ninguna manera, que l a Autoridad del Canal de Panamá vaya 
a encontrarse, después de un c i e r to tiempo, disminuida o c i rcunsc r i t a en 
cuanto a sus propias act ividades . Lo c i e r to es que, a pesar de l a t rans-
ferencia de funciones que se e s t á operando a o t ras dependencias guberna-
mentales, subsisten para l a ACP un cúmulo su f ic ien te de responsabilidades 
para hacer de e l l a una ins t i tuc ión importante dentro del sector público 
panameño. El lo se debe, por una par te , a l a naturaleza de compromiso 
nacional que posee e l cumplimiento de l a s obligaciones contraídas en e l 
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Tratado, y por l a o t ra , a l hecho igualmente importante de que se t iene e l 
propósito de que l a recuperación del control del Area Canalera se const i -
tuya en ún foco dinámico de desarrol lo para l a economía panameña en su 
to t a l idad . 
Dé ambas consideraciones, ' que sustentan l a continuada exis tencia da 
l a Autoridad del Canal, cómo'una ins t i tuc ión relevante dentro del sector 
público panameño, se derivan también l as pr incipales ta reas a l a s que . 
e l l a se enf ren ta eñ un fu turo inmediato. -
Dos t ipos de ta reas parecen pr inc ip iar a configurarse como const i tu-
t ivas y definidoras del p e r f i l ins t i tuc iona l da l a ACP. De un lado, se 
encuentran todas aquellas1 actividades relacionadas con e l .cumplimiento, do 
los compromisos asumidos en e l Tratado. Como por ejemplo, e l funciona-
miento del f e r r o c a r r i l , l a pers i s ténc ia de un número considerable de t r a -
bajadoras sometidos a un régimen labora l d i s t i n t o al prevaleciente en e l 
país y l a s actividades que se r e f i e r en a l a s relaciones con el Sobierno de 
los Estados Unidos en todo lo concerniente al cumplimiento del t ratado 
durante e l período de t rans ic ión . 
Estas t a reas poseen un carácter operativo y por encontrarse definidas 
y enumeradas en e l Tratado, poseen también un carácter ineludible, aunque 
e l l o s ign i f ique que puedan también ser t r ans fe r idas , a medida que se estime 
conveniente, a d i s t i n t a s dependencias gubernamentales, en atención a l a 
tendencia descentr&lizadora prevaleciente. 
El segundo t ipo de tareas se r e f i e r e a l a s que podrían c a l i f i c a r s e 
como de desarrol lo y a l a s cuales l a propia ley creadora de l a Autoridad 
l es concede una importancia espec í f ica , a l a t r i b u i r l e a l a ACP l a potestad 
de 'Velar por e l desarrol lo del Area Canalera y en l a cuenca hidrográf ica 
del Canal da Panamá según c r i t e r i o s que valoricen a l máximo l s posición 
geográfica como e l recurso natural fundamental de l a Nación" 
(Art. 3, inciso e)„ : 
Estas t a reas , a d i ferencia de las anter iores de carácter operativo, 
poseen una naturaleza esencialmente promocional, en e l sentido de que se 
r e f i e r en a l a iden t i f i cac ión de actividades y de proyectos cuya ejecución 
se traduzca.en hacer del Area Canalera un foco dinámico de desarrollo de 
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l a economía panameña. Sin-embargo, a l igual que durante e l periodo de 
t ransición actual , tampoco l a asunción de es tas ta reas promocionales s ig-
n i f i c a que e l l a s deban ser llevadas a cabo con pretensiones centra i izadoras . 
En efecto, l a misma tendencia descentra!izadora, que sé ha constatado en 
cuanto a las actividades real izadas por l a Autoridad hasta ahora, debería 
prevalecer en cuanto a l a s tareas de desar ro l lo . 
En e l fondo, se t r a t a más bien de un proceso de iden t i f i cac ión de 
nuevas actividades y proyectos, los que luego ser ían trasladados a l a s 
d i s t i n t a s dependencias gubernamentales para su ejecución y puesta en prác-
t i c a . Incluso, es tas ta reas serían congruentes con e l establecimiento de 
un sistema nacional de proyectos, que se es tab lecer ía dentro del Ministe-
r io de Planif icación, porque dentro de es te sistema le correspondería l a 
ident i f icación de proyectos a l a s d i s t i n t a s ins t i tuc iones especia l izadas . 
Lo cual s ign i f i ca que en t a l caso, l e correspondería a l a ÁCP i a ta rea de 
iden t i f i ca r nuevos proyectos dentro del Area Canalera. 
Debe decirse respecto a e s t a s ta reas promocionales que, en primer 
término, se r e f e r i r í a n a lo que l a ley de creación de l a Autoridad deno-
mina e l Area Canalera. Entendiéndose por e s t a última, ya no e l espacio 
geográfico que formaba par te de l a concesión t e r r i t o r i a l otorgada por los 
t ratados internacionales re fe ren tes al canal, vigentes con anter ior idad. 
En l a nueva si tuación que se plantea a p a r t i r del primero de octubre, se 
t r a t a del área de inf luencia geográfica del Cgnal, l a cual cae bajo d i s -
t i n t a s jur isdicciones administrat ivas y que, a l formar par te integrante 
del t e r r i t o r i o panameño, puede ser visual izada cómo una unidad funcional . 
Dentro de es te espacio geográfico surgen t r e s campos de actividad 
como p r i o r i t a r i o s para e l cumplimiento del objet ivo de desarrol lo mencionado. 
En primer lugar, se encuentran l a s actividades relacionadas con e l uso del 
suelo, e l cual deberá responder a algunos pr incipios reguladores para que 
e l l o permita que se alcance su potencial óptimo. En es te campo l a Autori-
dad, como quedó mencionado, ya parece haber dado los primeros pasos ten-
dientes a ordenar especialmente e l Area Canalera, mediante l a elaboración 
del Plan General de Usos del Suelo (PGUS), e l cual se encuentra en proceso 
de aprobación por e l gobierno. Además, l e corresponde a l a Autoridad, 
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dentro de es te espacio a s i ordenado,, vélár por e l cumplimiento de las d i s -
posiciones normativas cons t i tu t ivas del Plan, mediante e l otorgamiento' de 
' l i c enc i a s , permisos y concesiones para usos de t i e r r a s , aguas, i n s t a l ac io -
nes y a l e j e r c i c i o de actividades económicas, mercanti les, de servic ios 
públicos o de cualquier o t ra naturaleza en e l á rea Canalera y en l a cuenca 
h idrográf ica del Canal de Panamá" (Art . 3, inciso g ) . 0 sea, en cuanto a l 
use del suelo y desde una perspect iva de desar ro l lo , l e corresponde a I s 
Autoridad l a t a rea de elaborar los lineamientos para su u t i l i zac ión óptima, 
a s i como ve la r por e l cumplimiento de t a l e s disposiciones» 
.De igual manera puede ca rac te r iza rse e l uso del agua, como otro de 
los recursos importantes que se encuentran dentro del Í;«iíálerá y e l 
cual consti tuye o t ro de los campos de act ividad de l a Autoridad» Nuevamente, 
se t r a t a de una act ividad estr ictamente promocional de iden t i f i cac ión de 
proyectos tendientes a l a conservación y e l desarrol lo de es te recurso, 
los cuales, una vez ident i f icados , ser ian trasladados.» conforma a l a ten-
dencia descentralizadora. desc r i t a anteriormente, a las dapa&dettclíso* g«a*eraaoen-
ta les más idóneas para l l eva r los a cabo. Además, l a actuación da' l a 
Autoridad «a e s t e campo se deriva también de l a obligación asumida por e l 
Gobierno de Panamá de preservar l a cuenca hidrográfica, que l é s irve de 
sustento a l funcionamiento del propio Canal. 
Finalmente, e l t e rce r campo de ias act ividades promocionales o de 
desarrol lo da l a Autoridad del Canal de panamá se relaciona con e l t rans-
porte interoceánico, e l cual consti tuye uno de lo s medios más importantes 
para e l aprovechamiento de l a posición geográfica del país., l a cual, a su 
vez? def ine decisivamente e l p e r f i l de l a economía panameña., En es te 
campo, siempre con e l carácter promocional aludido, se encuentra l a iden-
' ' ' ? -
tijEicación áe proyectos de t ranspor te interoceánico, a s í como l a r e a l i z a -
ción, según lo expresa l a propia ley creadora de l a Autoridad, de "los 
estudios sobre la. v iabi l idad de un canal a n ivel dsl 'mar", "los estudios 
incluyendo estudios in s í t u , que. fueren necesar ios para adoptar una deci-
sión f i n a l , sobre l a posible construcción de un canal al nivel del mar o 
da l a modernización del actual" , y finalmente, "estudiar los problemas de 
mantenimiento y funcionamiento del presente Canal a esclusas y l a 
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duración de és te como v ía interdceáníca en uso e f i c i en t e y ren tab le" 
(Art. 2, incisos f ) y respectivamente). En este> cáinpo, 'entonces, 
se t r a t a de l a iden t i f icac ión de proyectos dé t ransporte interoceánico, 
asi como de l a rea l ización de los estudios necesarios para explorar l a s 
d i s t i n t a s Alternativas que ofrece l a continuada explotación del Canal exis-
tente o de uño al nivel del mar. 
Estos t r e s campos, é l uso del suelo, del agua y e l t ransporte i n t e r -
oceánico, definen gran parte de lk tarea promocional o de desarrol lo de l a 
Autoridad. En todos e l los , de prevalecer l a tendencia déscentrál izadora 
exhibida hasta ahora, se t r a t a de l a iden t i f i cac ión de proyectos de des-
a r ro l lo , cuya ejecución se r i a confiada a l a s dependencias gubernamentales 
más idóneas que exis tan dentro del sector público para l l evar los a cabo 
en forma e f i c i e n t e . 
Lo anter ior s i gn i f i ca que, para peder l levar a cabo tanto las 
tareas operativas derivadas del cumplimiento del t ra tado, cómo las r e l a -
cionadas con l a promoción del desarrol lo del Area Canalera, l a Autoridad 
deberá adecuar su es t ruc tura in terna a p a r t i r del primero de octubre. 
Además deberá dedicarle atención p r i o r i t a r i a a dotarse de los recursos 
humanos y f inancieros necesarios para poder cumplir es tas tareas con 
e f i c i enc i a . Estos últimos deberán prove®ir, básicamente, del propio 
Gobierno panameño, para que puedan servir de aportes dé contrapart ida 
capaces de generar l a obtención de l a cooperación internacional que sea 
necesaria para enf rentarse a es tas t a reas . 
Para terminar e s t a sección, conviene detenerse a examinar l a natura-
leza de l a Autoridad del Canal, a l a luz de l a enumeración de l as tareas 
anteriormente desc r i t a s . Los dos t ipos de ta reas , feanto l as promocionales 
cómo las de cumplimiento del t ra tado, definen e l p e r f i l ins t i tuc iona l de 
l a Autoridad, Se t r a t á , como lo afirma su propia ley creadora, de una 
entidad autónoma del Estado (Art» 1), pero de naturaleza sul géneris . 
Esto último porque e l objet ivo de su creación es e l que marca, por a s í 
decir lo, su carácter y naturaleza, en v i s t a de que su misión pr inc ipa l 
consiste en lograr que e l Area Canalera sea incorporada, con l a mayor 
f lu idez y e f i c i enc i a posibles, a l Estado panameño. Por e s t a razón, l e 
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corresponda a l a Autoridad asumir ta reas de carácter e jecut ivo , sólo 
cuando no exis tan l as dependencias gubernamentales adecuadas dentro del 
sector público panameño para l l eva r l a s a cabo en forma e f i c i e n t e . Si a 
lo an te r io r se agregan l a s tareas operativas y promocionales mencionadas, 
l a s cuales deberán ser l levadas a cabo por l a Autoridad con e l mismo 
e s p í r i t u descentral izador, podrá concluirse que no se t r a t a de una i n s t i -
tución autónoma similar a las que ya existen dentro del sector público 
panameño para hacerse cargo de actividades determinadas y dotadas de sus 
propios recursos, algunas de e l l a s has ta con sus propias fuentes 
autónomas de finaneiamiento* -
La naturaleza de l a Autoridad del Canal, como ente autónomo e s t a t a l , 
d i f i e r e de l a s ex is ten tes por e l hecho de que su misión consis te en encar-
garse de t r a n s f e r i r l e s a las ins t i tuc iones idóneas del Estado un patrimonio 
que, has ta ahora, era objeto de una concesión a un gobierno ext ran jero . 
Sin embargo, como dicha t ransferencia deberá ocur r i r en un período da 
t rans ic ión relativamente largo —que abarca 20 afíos— se j u s t i f i c a ple-
namente l a ex is tenc ia de un ente autónomo, dotado de su f ic ien tes recursos 
humanos y f inancieros para poder l levar a cabo sat isfactor iamente e s t a 
misión. Además, como l a recuperación de es te espacio abre l a posibi l idad 
de enfocar su desarrol lo desde una perspectiva nacional, se j u s t i f i c a 
también plenamente l a exis tencia de una entidad pública encargada de 
v i sua l i za r l a s acciones necesarias para que t a l propósito de desarrol lo 
sea cumplido. 
Por es tas razones, no se t r a t a de una entidad autónoma e s t a t a l como 
las demás» Sus ta reas l e imponen un p e r f i l i n s t i tuc iona l d i fe rente , que 
responda a l carácter imaginativo inherente a l a s funciones promocionales 
que deberá cumplir. Todo lo cual viene en apoyo también, como ya quedó 
mencionado, de l a re i t e rac ión de la tendencia descentralizadora da l as 
ta reas e jecu t ivas que demanda e l cumplimiento de t a l e s propósi tos . 
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3» La Autoridad del Canal y e l r e s to del gobierno 
Todo proceso descentralizado demanda c ie r to grado de coordinación, para 
evi tar las duplicaciones y los desperdicios de energía potenciales que 
encierra . Así, e l funcionamiento de l a Autoridad del Canal, como ha 
quedado descr i to en. las páginas an ter iores , demanda e l surgimiento de meca-
nismos de coordinación ent re l a s d i s t i n t a s dependencias gubernamentales 
involucradas. A es t e respecto pueden señalarse dos nive.ies básicos de 
coordinación, e l primero a l nivel decisorio y e l segundo a l nivel técnico. 
Al nivel decisorio, puede afirmarse que l a propia ley creadora de l a 
Autoridad ha dejado establecido en l a cúspide e l mecanismo coordinador de 
las actividades de l a ACP con e l r e s to del sector público. En efec to , dicha 
coordinación se asegura, en l a cúspide, porque par t ic ipan como miembros, 
con voz y voto, en e l Comité Ejecutivo de l a Autoridad, los Ministros da 
Planif icación, Hacienda y de Relaciones Exter iores , además del Director 
de l a Autoridaá y dos ciudadanos más nombrados por e l Organo Ejecutivo 
(Art, 8) , En e l seno del Comité Ejecutivo, as í integrado, deberían 
poderse ven t i l a r los necesarios problemas de coordinación que conlleva 
l a tendencia descentralizadora que carac ter iza a l funcionamiento de l a 
entidad. De manera que puede considerarse establecido, en l a cúspide, 
e l mecanismo de coordinación del funcionamiento de l a Autoridad con e l 
res to del sector público. 
Sin embargo, no se encuentra definido con l a misma n i t idez e l meca-
nismo de coordinación a l nivel técnico, para asegurarse que las decisiones 
que se adopten a l nivel superior descr i to , se basen en los mejores c r i t e -
r ios técnicos. Por e s t a razón, conviene que a es te nivel se establezcan 
mecanismos de concertación ent re l a s d i s t i n t a s dependencias gubernamenta-
les interesadas en determinado tema. Como son diversos los campos de 
actividad de l a Autoridad y porque és tos caen dentro de l a e s fe ra de 
inf luencia de d i s t i n t a s dependencias gubernamentales, s e r í a conveniente 
proceder, a es te nivel técnico, a es tablecer dichos mecanismos de confor-
midad con e l tema de que se t r a t e . 
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Este esfuerzo cons i s t i r í a en organizar comités Ín te r ins t i tuc iona les téc-
nicos, en torno a temas específ icos, en cuyo seno par t i c ipa r ían expertos 
de l as d i s t i n t a s dépenaéncias interesadas en deteira inado tema y a los 
cuales l a Autoridad l e s s e r v i r í a de s ec r e t a r í a . El propósito de estos comités 
i n t e r in s t i t uc iona le s se r ia e l de informarlas a las d i s t i n t a s dependen-
cias interesadas en un campo determinado de l as actividades da l a Autori-
dad con a l obje to de que cuando las propuestas sean elevadas al Comité 
Ejecutivo de e s t a última para l a adopción de l a s decisiones necesarias, 
los par t ic ipantes a l nivel decisorio puedan contar con l a opinión de su3 
propios expertos en l a materia de que se t r a t e y de que dichas decis io-
nes incorporen también l a opinión de las res tan tes dependencias guberna-
mentales interesadas en l a materia, pero que no están presantes en las 
deliberaciones del Comité Ejecutivo de l a Autoridad» 
Se t r a t a , a es te nivel técnico, de que ocurra, de antemano, un pro-
ceso de coordinación mediante, l a concertación de las d i s t i n t a s dependen-
cias gubernamentales^ Fars e l l o l e correspondería a l a Autoridad desempe-
ñar las funciones de ssceetar ía , las cuales se circunscriben, básicamente, 
a l a elaboración ds la. convocatoria y del temario respectivos., además 
del acta en l a que consten las conclusiones alcanzadas en e l curso da l a 
reunión» 
E s t o s comi tés i n t e r i n s t i t u c i c n a l e s también podr í an s e r v i r p ropó-
s i t o de f a c i l i t a r l a s f u n c i o n e s de s u p e r v i s i ó n y v i g i l a n c i a eme debe cumplir 
l a Au to r idad r e s p e c t o a l a s a c t i v i d a d e s que se l e c o n f i e n a dependencias 
e s p e c i f i c a s d a l gob ie rno d e n t r o d e l Area Cana le ra y t e n d e r í a n a f a c i l i t a r 
e l func ionamien to armonioso da l a Auto r idad d e n t r o d e l s e c t o r p ú b l i c o . 
Nótese,pa"a concluir , que no se es tá sugiriendo un proceso de coordi-
nación en e l cual uno de los part icipantes, e s té dotado de poderes mayores 
que los de los demás» Más bien, se t r a t a de un procedimiento de conserr 
tación de l as opiniones de las d i s t i n t a s dependencias involucradas en 
determinada actividad o tama, cuyo propósito consiste en encontrar y 
recomendar l a s mejores soluciones técnicas posibles a los d i s t in tos proble-
mas que vayan surgiendo dentro del Area Canslara,. problemas necesariamente 
in t e rd i sc ip l ina r io s que caen, en consecuencia, bajo l a e s fe ra y j u r i s d i c -




. NOTAS PRELIMINARES SOBRE EL FiMCIOLIAMIEUTO DE UHA • 
• UNIDAD DE PROYECTOS 
1. Antecedentes generales 
Esta unidad es parte integrante de la Autoridad del Canal, Ins t i tución 
creada para la gestión del proceso de implementación del Tratado 
Torr i jos-Carter . Dentro de es te marco de objet ivos, le corresponde a 
a este Departamentop racional izar las acciones a nivel de los proyectos. 
Por otra par te , las actividades de este Departamento funcionalmente 
constituyen un subsistema del sistema nacional de proyectos. (Véanse 
los gráficos 1 y 2 . ) 
En una situación ru t i na r i a , ambas definiciones cons t i tu i r ían un 
punto de part ida bastante claro y las recomendaciones que cabrían hacer 
corresponderían a las práct icas de gerencia (control de gestión) y 
aspectos metodológicos de formulación, evaluación e implementación de 
proyectos. Sin embargo, la situación en que nace esta unidad de proyectos 
dista enormemente de ser ru t i na r i a , todo lo contrario. Esto obliga a un 
esfuerzo de ref lexión y a adoptar una act i tud creat iva. 
De par t ida , los marcos de referencia a que se hace mención más 
ar r iba , autoridad y sistema nacional de proyectos, son aün diseños que 
se encuentran en su etapa in i c i a l de puesta en marcha, que dis tan mucho 
de ser una estructura sólida en funcionamiento normal. Tampoco existen 
experiencias de otros países u otros organismos fácilmente t rasplantables 
a este caso. Este narco se encuentra en un t íp ico "proceso de aprendizaje" 
en cuyo diseño f i na l tendrá fundamental importancia la capi tal ización de 
sus propias experiencias emanadas de su activa ar t iculación a la realidad 
panameña en todas sus dimensiones. Es as í como aparecerán en estas re f lex io-
nes, explíci ta o implícitamente, las carac te r í s t i cas de la evolución global 
del país , los problemas de la reversión del área canalera, las ca rac te r í s -
t icas de la inst i tucional idad exis tente , e l proyecto p o l í t i c o , e t c . 
En la primera parte de estas notas ha parecido conveniente hacer 
algunas reflexiones de carácter general sobre e l problema en el cual se 
encuentra inserta la unidad de proyectos. Cuando hay que resolver 
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problemas urgentes, las reflexiones de carácter general siempre se pre-
sentan revestidas de un tono de vagUedad, que apuntar romas bien a eludir 
el problema que a solucionarlo, apareciendo entonces las soluciones 
"prácticas o pragmáticas" como las únicas efectivas y dignas de tomarse 
en cuenta. Insistir en este momento sobre ciertos aspectos generales b 
básicos obliga a ir "contra la corriente", sin embargo es indispensable 
hacerlo, para evitar caer en el "inmediatismo" y en la generación de 
rigideces difícilmente superables en el futuro. La aclaración de 
estos aspectos iniciales sí abre posibilidades sólidas para plantear 
soluciones realmente pragmáticas. 
La implementación del Tratado crea una serie de compromisos y genera 
al mismo tiempo situaciones nuevas que Panamá debe ©umplir y resolver 
adecuadamente, buscando taaximizar los beneficios económico-sociaIes-
culturales, de toda la comunidad panameña, tanto actual como de las 
próximas generaciones. Esto evidentemente requiere de una actitud 
planificadora. 
En estas condiciones hay que destacar que la formulación de un 
plan de acción u otro instrumento de planificación es solaviente condi-
ción necesaria pero no suficiente para conseguir los objetivos. Los 
instrumentos de planificación tienen normalmente las características 
de un "anteproyecto de desarrollo" y no deberían tener un mayor grado 
de desagregación, ya que es básicamente inforrjación elaborada para la 
toma de decisiones y no el diseño "ángenier&l-" de í¿ ispZmGi&tetc&én, 
Estos "anteproyectos" permiten a la comunidad nacional el análisis 
de objetivos, recursos, alternativas de acción, etc»* para decisiones 
negociadas. 
La ejecución, sin embargo, aunque parezca inmensamente obvio, requiere 
de un aparato ejecutor, de un plan de ejecución y de una "gerencia" 
que se haga cargo de su gestión. 
Una determinada estructura técnica —muchas veces heredada de 
un estilo de desarrollo— tiene solamente una capacidad fija de formu-
lación y ejecución. Si a esta estructura se le pide que realice un 
"plan" que exceda su capacidad instalada (tanto cualitativa como 
/cuantitativamente), 
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cuantitat ivamente) , es evidente que e l plan ¿10 se rea l izará o só lo se 
conseguirá hacerlo parcialmente. Á e s to hay que agregar que es ta es truc-
tura técnica no es independiente de l a s c a r a c t e r í s t i c a s c u l t u r a l e s , 
s o c i a l e s y p o l í t i c a s del medio. 
De aquí se desprende la necesidad de conocer exactamente cuáles 
son las c a r a c t e r í s t i c a s del aparato ejecutor y es tudiar l a s pos ib le s 
maneras de cerrar l a s brechas que se presenten entre é s t e y e l "proyecto 
de plan deseable". 
Surge aquí una interrogante: ¿Existen las condiciones para poder 
implementar los cambios, correcciones , e t c . en e l aparato ejecutor para 
cerrar es ta brecha? Esto puede l l e v a r evidentemente a una rev i s ión del 
plan de acc ión, a un ajus te p o l í t i c o e i n s t i t u c i o n a l y a l a determinación 
de acciones e s p e c í f i c a s de corrección. Estas son algunas de l a s r e f l e x i o -
nes —que desde la ópt ica .de l o s proyectos—que surgen como te lón de 
fondo en e l proceso de. revers ión de las ins ta lac iones y recursos del 
área canalera. 
El propósito de é s t a s primeras notas es poder r e g i s t r a r con c i er ta 
e spec i f i c idad l o s obje t ivos asignados a e s t e Departamento, l a s acciones 
necesarias para cumplirlos , l a s pos ib le s l íneas metodológicas para poder 
/ 
determinar en una etapa futura, los recursos y e l tiempo para m a t e r i a l i -
zar las . Esto permitirá tener una primera orientación para un programa 
de trabajo y los p o s i b l e s r e q u i s i t o s en a s i s t e n c i a . No se podrá por lo 
tanto solucionar en es ta primera fase todos los problemas, inmediatos 
que se detecten , n i mucho menos implementar su so luc ión , s ino proponer 
algunas or ientac iones para su tratamiento. 
/ 2 . Objetivos 
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2. Objetivos de la unidad de proyectos 
a) Poder concretar en proyectos las acciones necesarias para e l 
mejor aprovechamiento por par te de la comunidad panameña de los bienes, 
ins ta lac iones , t i e r r a s y aguas que revier ten a panamá; 
b) Concretar en proyectos aquellas acciones que se desprendan de 
las obligaciones del Tratado. Específicamente, responsabil izarse por 
los proyectos orientados a mantener y a aumentar la e f ic ienc ia de las 
instalaciones rever t idas que sean complementarias a l sistema del Canal. 
c) Estudiar aquellos- proyectos o sistemas que se generan con la 
combinación dé recursos y necesidades del res to del país con lós nuevos 
recursos o nueva si tuación generada por la reversión. 
Este conjunto de objetivos puede dar origen a un número muy grande 
de acciones y proyectos. Es necesario' entonces establecer algunas d e f i -
niciones que permitan reducir e l universo probable a un conjunto razonable, 
que sea compatible con los recursos disponibles y la evolución previs ib le 
de la Autoridad. Esta def in ic ión debe considerar a l menos t r e s 
l imitaciones: 
a) Tipo de proyectos que deberían ser de responsabilidad de la 
Autoridad; 
b) Etapas dentro del c ic lo de estos proyectos en las cuales la 
Autoridad debería in te rven i r , y 
c) Grado de profundidad y responsabilidad con que deberían mane-
ja rse es tas etapas. 
Para tomar es tas decisiones, es necesario tener en cuenta por una 
pa r t e , que la Autoridad ha sido creada como solución ins t i tuc iona l para 
cumplir funciones espec í f icas que han surgido del proceso de implementa-
ción de los Tratados, pero en ningún caso ha nacido en un vacio i n s t i t u -
cional , todo lo cont rar io , e l la debe incluso legi t imizar su propio espa-
cio junto a las ins t i tuc iones preexis tentes . Este carácter complementa-
r io debe l levar a un equi l ibr io entre funciones e ins t i tuc iones enfocado 
a alcanzar e l máximo benefic io nacional, s i tuación que podría en algunos 




Por otra pa r t e , hay que tomar en cuenta que ésta es una s i tuación 
muy dinámica en la que se conjugan e l propio proceso de reversión pactado 
con la evolución.del país en su conjunto, l a madurez y desarrol lo de sus 
forma$ p o l í t i c a s y subdesarrollo i n s t i t uc iona l . Como punto de part ida 
hay que considerar a l menos los s iguientes parámetros: 
i ) Tratados Torr i jos-Car ter ; 
, i i ) Inst i tucional idad ac tua l , su grado actual de desarrol lo y su po£eo 
cial idad para hacer f ren te a los problemas generados por e l procesó de 
reversión; 
i i i ) Dentro de lo an te r io r es de singular importancia e l estado 
actual del sistema de p lan i f icac ión; 
iv) Mecanismos de p lani f icac ión propios de la Autoridad, y 
v) Estado actual del proceso de preinversión y capacidad ejecu-
tora de proyectos dentro del p a í s . 
/ 3 . Tipos de 
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3. Tipos de proyectos 
Aun cuando exis te ya una primera def inic ión en relación a proyectos dé 
t ranspor te , proyectos relacionados con e l uso de suelos, proyectos 
re la t ivos a l manejo del agua y proyectos para e l aprovechamiento de ' 
los bienes e insta laciones rever t idos , s e r í a importante hacer un esfuerzo 
de def in ic ión de c r i t e r i o s de c l a s i f i c ac ión , para tener un instrumento 
que permita l l egar a una def inición mas c la ra en t te los proyectos que 
serían de responsabilidad de l a Autoridad, los que serían de responsabi-
l idad compartida y los que pasarían a ser manejados por otros agentes. 
(Véanse los gráf icos 3, 4 y 5.) 
A manera de ejemplo se puede hacer l a siguiente proposición de 
c r i t e r i o s que se podrían llamar "funcionales ' ' , ya que apuntan a per fec-
cionar l a e f i c i enc ia de l a actividad de proyectos dentro de l a Autori-
dad y del contexto nacional: 
a) Proyectos que formen par te de un conjunto o sistema integrado 
de proyectos, donde prime la racionalidad del todo del cual forma pa r t e , 
sobre l a racionalidad del proyecto considerado separadamente de su contexto. 
b) Sistemas integrados o proyectos complejos que requieran de 
una acción mul t i ins t i tuc iona l . 
c) Proyectos que condicionen otros proyectos o acciones l igadas 
a l proceso de reversión y a los mandatos específ icos que la Autoridad 
t iene para l a iraplementación de los Tratados. 
d) Proyectos para los cuales no ex is ta un agente ejecutor o capa-
cidad i n s t i t uc iona l es tablecida . (Este debe ser un c r i t e r i o más f l ex ib le 
que solamente se r ía apl icable en aquellos casos en que e l desarrol lo 
de capacidad ejecutora en o t ras ins t i tuc iones no fuera f a c t i b l e o su 
período de desarrol lo fuera tan largo que comprometiera l a s metas y 
prioridades asumidas como compromiso por l a Autoridad.) 
A es te grupo de c r i t e r i o s se podrían agregar otros de carácter 
"pragmático". Por ejemplo, s i en e l desarrol lo natural de la capacidad 
técnica de la Autoridad, se ha capi ta l izado una experiencia que no se 
reproduce en e l r es to del pa ís , esto podría l l ega r a cons t i tu i r un 
c r i t e r i o para r ea l i za r los proyectos nuevos vinculados a esa experiencia. 
/Gráfico 7 
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/También 
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También se podrían agregar algunos c r i t e r i o s que r e f l e j a r án no 
estrictamente una racionalidad técnica sino una racionalidad p o l í t i c a , 
ya sea emanada de acuerdos in t e r in s t i t uc iona le s o bien de las connota-
ciones p o l í t i c a s de los Tratados. Entre éstos cabría destacar , con 
singular re l ieve e l s iguiente; 
a) Proyectos relacionados con l a e f i c i enc ia de l as instalaciones 
vinculadas a l t ransporte interoceánico que han revert ido a Panamá. Este 
c r i t e r i o , que podría considerarse técnico, es en realidad eminentemente 
p o l í t i c o . El concepto de e f i c i enc ia en es te caso se debe r e f e r i r a la 
calidad del se rv ic io , aun cuando los indicadores de e f ic ienc ia en e l uso 
de mano de obra, c ap i t a l , energía, e t c . o en general , los conceptos 
económicos y f inancieros no alcancen los patrones aceptables. 
Junto a estos c r i t e r i o s de selección de proyectos deberían también 
considerarse algunas orientaciones de pr ior idad. 
Esto t iene mucha importancia en l as etapas in i c i a l e s de funciona-
miento de l a Autoridad, ya que los programas definidos para alcanzar 
por l a s mejores v ías posibles los objet ivos de mediano y largo plazo 
pueden fácilmente ser conf l ic t ivos con los problemas del corto plazo. 
Una indef inic ión de prioridades podría fácilmente l levar a l t r a t a -
miento desart iculado de los proyectos, generándose luego situaciones 
i r r eve r s ib le s y r e s t r i c t i v a s para e l óptimo cumplimiento de los objetivos 
de l a Autoridad en e l largo plazo. 
Se podrían por ejemplo mencionar los s iguientes c r i t e r i o s u 
orientaciones: 
a) No r ea l i z a r prematuramente, mediante estudios aislados ningún 
proyecto que pueda crear l imitaciones fu turas a l Plan Maestro de Transporte 
n i al programa de aprovechamiento de l a cuenca hidrográf ica , ni a l t e r a -
ciones no analizadas a l Plan Maestro de uso de suelos. 
b) Dar prioridad a los proyectos vinculados a las obligaciones 
inmediatas generadas por la reversión (manejo y conservación del p a t r i -
monio rever t ido) . 
c) Cumplimiento de metas o compromisos p o l í t i c o s . 
/Evidentemente, 
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Evidentemente, es tas res t r i cc iones y urgencias entran en conf l i c to , 
lo cual determina otro elemento de pr ior idad: Estudiar en 
profundidad l as "áreas de conf l i c to" (por ejemplo, expansión deseable 
del puerto de Balboa y uso de suelos en Albrook). 
Junto a es tas orientaciones deberían jugar los c r i t e r i o s t r ad ic io -
nales de e f i c ienc ia en la asignación de recursos: rentabil idad soc i a l , 
rentabilidad f inanciera , uso de cap i t a l , uso de mano de obra, origen 
de recursos, uso de. energía, conservación y aprovechamiento racional del 
medio ambiente, e t c . 
. Etapas 
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-4. • Etapas en e l c iclo de los proyectos 
En relación a l c ic lo de los p royec tos^ debería def in i r se en qué etapa 
y con qué grado de profundidad debe actuar la Autoridad. (Véanse los 
gráf icos 6 y 7.) 
Las actividades genéricas de una unidad de proyectos deberían ser 
las s iguientes ; (De es te l i s t ado posteriormente se deberá de f in i r e l 
campo de acción específ ico de la unidad de Proyectos de la Autoridad») 
a) Par t ic ipación, con l a unidad de planif icación o grupos que f i j a n 
l a p o l í t i c a de la Autoridad, en e l aná l i s i s de l a s "áreas-problema", 
generadas en e l proceso de t rans ic ión entre la si tuación actual y l a 
s i tuación fu tura deseable. Esta actividad debería concluir en un l i s t ado 
de todas l a s posibles "áreas-problema"1 • 
b) Par t ic ipación, junto a l a s unidades mencionadas anteriormente, 
en la def inic ión de c r i t e r i o s para establecer prioridades entre las d i f e -
rentes 'áreas-problema". 
c) Realización de un l i s t ado priorizado de "áreas-problema", 
señalando las posibles holguras o a l t e rna t ivas posibles f ren te a los 
supuestos considerados para su ordenación (problemas po l í t i cos , problemas 
en e l finaneiatniento, resultados de los estudios técnicos programados, e t c . ) . 
d) Ident i f icac ión de "Ideas de Proyectos" para cada "área-problema". 
No se t r a t a en es te caso de un simple l i s t ado de intenciones, sino de 
2/ 
ideas con un c i e r to grado de definición.— En l a cual se toman en consi-
deración, f ren te a la información ya ex is ten te , los elementos de: tamaño 
y mercado, monto aproximado de l a inversión, disponibil idad de insumos, 
nivel tecnológico del medio y condicionamientos ins t i tuc ionales y de 
p o l í t i c a . 
Esta debe ser una actividad continua que debe producir un l i s tado 
de "Ideas Iden t i f i cadas" , que deben ser periódicamente evaluadas y 
seleccionadas para alimentar l a s etapas consecuentes de formulación de 
proyectos, y los centros de decisión superiores de la Autoridad. 
TíCiclo de proyectos: i den t i f i cac ión , formulación, evaluación, formu-
lación d e f i n i t i v a , puesta en marcha y operación normal. 
2/ Véase: ILPES, Motas sobre formulación de proyectos, Cuaderno No. 12. 
/Gráf ico 7 
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G r a f i c o 7 
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Esta etapa es fundamental para e l proceso de preinversion y l a 
relación que debe haber entre és te y los centros superiores de decisión 
y sus organismos de p lan i f icac ión . En relación a l a preinversion, es l a 
única manera de poder asegurar un adecuado número de proyectos, 
que és tos se encuentren homogéneamente d is t r ibuidos entre l a s d i s t i n t a s 
áreas-problema que se desea a tacar y que aseguren también e l calendario 
y calidad de los proyectos. En relación a l sistema de decisiones, 
permite establecer un f l u j o continuo de información sus tan t iva , que cons t i -
tuye materia prima para la elaboración de sus instrumentos o po l í t i ca s 
y hace posible a l mismo tiempo reor ien ta r prematuramente las dis tors iones 
que e l proceso de preinversion empiece a acusar f r en te a l a s grandes 
d i r ec t r i ces del desarrol lo nacional . 
e) Etapa de elaboración de "anteproyectos-preliminares". En es ta 
etapa se deberá profundizar e l a n á l i s i s de las ideas aceptadas. Se 
debería hacer un primer aná l i s i s de costos y de rentabi l idad f inanciera , 
uti l izando precios de mercado, s in agotar aún e l aná l i s i s de a l t e rna t ivas . 
Su objetivo es tener un l i s t ado de estudios preliminares que permita 
establecer l a s primeras estimaciones presupuestar ias , adelantar l a s nego-
ciaciones para e l financiamiento y promover es tas actividades con o t ras 
agencias ejecutoras o empresarios privados y sobre todo poder j u s t i f i c a r 
la inversión de recursos adicionales para terminar los estudios de preinversion. 
f ) Etapa de elaboración de anteproyectos de f in i t i vos . En es ta 
etapa se deberían completar los estudios anter iores para tomar l a decisión 
de i nve r t i r nuevos recursos o l a forma de u t i l i z a r los recursos rever-
t idos del área canalera. Aquí se debería hacer un estudio en profundidad 
de todas l a s a l t e rna t ivas (tamaño, proceso, local ización, calendario, 
organización y obras f í s i c a s ) y proporcionar l a información suf ic ien te para 
poder hacer una evaluación tanto f inanciera como económica del diseño 
seleccionado. 
g) Fase de evaluación. Hay qUe tener en cuenta que hay t r e s 
instancias básicas de evaluación: 
/ i ) La evaluación 
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i ) La evaluación in te rna , que corresponde a l a s decisiones 
técnicas vinculadas a l diseño del proyecto. Este t ipo de evaluación 
es en la prac t ica muy precario y queda absolutamente fuera del control 
de l a s personas que no están directamente trabajando o involucradas en 
la formulación (espec ia l i s t as , empresas consultoras, organismos especia-
l izados , e t c . ) . 
i i ) La evaluación del anteproyecto de f in i t ivo (o estudio de 
f a c t i b i l i d a d ) , orientada a evaluar l a .información organizada en forma 
de proyecto para poder tomar l a decisión de uso de f in i t ivo de recursos. 
Esta evaluación debe ser hecha tanto desde e l punto de v i s t a empresarial, 
como principalmente desde el punto de v i s t a de l a comunidad nacional. Estas 
dos evaluaciones, llamadas comúnmente f inanciera y económica o soc ia l , 
son absolutamente complementarias. La evaluación económica o soc ia l , 
requiere l a determinación de parámetros nacionales, uniformes, que deben 
ser determinados en e l sistema nacional de p lan i f icac ión , fundamentalmente 
los precios sociales de l a mano de obra, del cap i ta l y de l a s divisas . 
Si es te marco de parámetros no ex i s te , es posible buscar algunas aproxima-
ciones, que deberían ser de cualquier forma coordinadas con e l sistema 
nacional de proyectos. Puede ser una idea in te resante , que esta unidad 
de proyectos de l a Autoridad pueda ser una verdadera "operación p i lo to" 
del sistema nacional de proyectos, ya que su ámbito es más res t r ingido y 
por lo tanto la gestión de todo es te subsistema sea más f a c t i b l e en e l 
corto plazo. Así es ta experiencia podría cap i t a l i za r se y serv i r de un 
importante insumo a l desarrol lo futuro del "sistema nacional de proyectos". 
i i i ) Evaluación de resultados o evaluación ex-post, que 
corresponde a l a comparación de los resultados conseguidos durante 
d i s t i n t a s fases de l a operación del proyecto con los supuestos de la 
formulación u otros Patrones de medida previamente establecidos. 
h) Fase de negociación. Es muy probable que muchos proyectos 
no sean ejecutados n i operados por la entidad formuladora, es también 
necesario en es ta fase resolver los problemas de financiamiento. Todo 
esto da origen a una actividad muy delicada de negociación con otras i n s t i -
tuciones o individuos, conducentes a d e f i n i r y f i j a r responsabilidades en 
relación a l financiamiento, ejecución y operación poster ior de los proyectos. 
/ i ) Fase 
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i ) Fase de contratación, seguimiento y control . Es muy probable 
que aun conservando la responsabilidad y gestión de un determinado 
proyecto:» alguna o todas l a s etapas anter iores puedan ser delegadas a 
otros organismos especializados, o f ic inas consultoras, e t c . (Es muy 
importante poder anal izar con c i e r t o de ta l l e mas adelante l a conveniencia 
o inconveniencia de delegar algunas de l a s actividades "anteriores. De 
manera general, .se puede adelantar , que las etapas de anteproyectos pueden 
ser en muchos casos delegadas, con ventajas evidentes» no sucede lo mismo 
. con las etapas de aná l i s i s de problemas y de gestación de ideas, donde 
convendría, desde e l punto -de v i s t a de los in tereses de l a ' comunidad, 
formar cuadros técnicos propios para r ea l i za r es tas t a reas . ) 
, Para l a fase de contratación es fundamental desar ro l la r una capacidad 
técnica adecuada para rea l i za r l a s s iguientes funciones % 
1) Traducir las necesidades captadas a nivel de "ideas de proyectos" 
en.términos de referencia para l a contratación de los estudios respect ivos. 
(En estos términos de referencia es muy conveniente establecer un contrato 
de "formulación del estudio del proyecto por etapas" que permita hacer 
expl íc i tas ins tancias de decisión intermedias,, donde deben pa r t i c ipa r 
tanto la entidad contratante como asimismo la empresa consultora o grupo 
de t rabajo que rea l i za los es tudios . En es te t ipo de contratos normal-
mente se pagan aquellas etapas que sean plenamente rea l izadas , evitándose 
el incur r i r en gastos innecesarios cuando la inviabi l idad del proyecto 
es detectada prematuramente, s i tuación que normalmente no ocurre en contratos 
por el t o t a l del proyecto, donde las inviabi l idades i n i c i a l e s normalmente 
se transforman en "hipótesis de trabajo"que permiten eventualmente completar 
condicionadamente los es tudios . ) 
2) Poder acampanar la real ización de estos es tudios , capital izando 
es ta experiencia y participando en l as ins tancias intermedias de decisión. 
3).Poder hacer un r eg i s t ro ca l i f i cado de la capacidad dé formulación 
existente o accesible para d i s t i n to s t ipos de proyectos, tanto en e l 
sector público como en cónsultorías privadas, nacionales y ex t ran jeras y 
organismos de as i s tenc ia técnica internacional . 
/4) Conocer 
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4} Conocer la o principelas fuentes de finenciaiaiento y sua requisi tos 
de formulación de proyectos, para poder conseguir que ios estudios contra-
tados se a jus ten a e l los . 
5) Conocer las principales fuentes de financiamiento y uodalidades 
de operación por la fase especí f ica de preinversión. 
j ) Fase de inversión* Esta fase reúne normalmente l a s actividades 
correspondientes a l proyecto de f in i t i vo o proyecto de ingenier ía , la 
ejecución f í s i c a dei proyecto y su puesta en marcha* Esta etapa termina 
con la "operación normal" del proyecto. Las ca r ac t e r í s t i c a s de es ta etapa 
sobrepasadla capacidad de rea l ización normal de un departamento de estudio 
de proyectos, como es e l caso de la Autoridad, normalmente vinculados a 
las act ividades de preinversión® No obstante, es probable que algunos 
proyectos pequeños que no encuentren cabida dentro de los posibles agentes 
e jecutores disponibles puedan ser considerados en su fase e jecutor ia . Lo 
normal es que los proyectos de mayor envergadura y complejidad requieran 
ya en es ta fase de una organización propia. El estudio y consti tución de 
es tas organizaciones corresponden a las tareas de una unidad de estudios 
da proyectos (e l anteproyecto de f in i t i vo debe inc lu i r en sus estudios un 
a n á l i s i s detal lado de la organización, proponiendo a l t e rna t ivas , tanto para 
la fase de ejecución del proyecto como también para su fase de operación). 
La unidad de proyectos debe r ea l i za r una importante labor de segui-
miento y cont ro l , para asegurarse e l cumplimiento y posibles a ju s t e s en los 
programas de ejecución, tanto f í s i c o s como f inancieros y velar por la calidad 
técnica de los t rabajos. , . 
k) Estudios básateos. Fuera de es tas etapas vál idas para cada proyecto 
en p a r t i c u l a r , l a unidad de proyectos debe encarar una ser ie de estudios 
que comprometen o sirven de apoyo a los estudios de conjuntos de proyectos, 
por ejemplo, a n á l i s i s de determinados recursos na tura les que podrían even-
tualmente convert i rse en insumoa para fu turos proyectos, estudios de mercados, 
problemas de sistemas, e tc . que serían un insumo fundamental para la fase 
de a n á l i s i s de áreas»problema y búsqueda de ideas de proyectos. 
Más que la propia real ización de es tos es tudios , que normalmente son 
mejor real izados por entidades especial izadas, l a unidad de proyectos 
debería tener la responsabilidad de de tec ta r los , f i j a r sus términos de r e f e -
renc ia , con t ra t a r , seguir y controlar los es tudios y ponerlos posteriormente 
a disposición de sus usuarios natura3.as, 
/50 Cr i te r ios 
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5. Cr i te r ios para d e f i n i r las etapas en que deberta 
concentrarse l a unidad de proyectos 
Es necesario establecer algunos c r i t e r i o s que permitan acotar con más 
precisión é l t ipo de" act ividades o etapas dentro del estudio de lós proyectos. 
Esto por dos razones fundamentales: l a primera de e l l a s , ya mencionada en 
otra forma anteriormente, se r e f i e r e a l equ i l ib r io In t e r ln s t i t uc lóna l . Con» 
ya se d i j o , l a Autoridad no nace y se desarrol la en un vacio Ins t i tuc iona l , 
además cuenta potencialmente con e l concurso del sector privado. Esto nos 
l l evar la á tener que d e f i n i r cuál es e l alcance de l as act ividades de 
proyectos de la Autoridad* cuando és ta alcance su marcha normal, por 
ejemplo —para f i j a r solamente un orden de magnitud— ¿cuál es la Imagen 
previs ible de es te departamento de proyectos de aquí a dos años? 
En segundo lugar es necesario y urgente determinar cuál es l a 
forma más adecuada de aproximarse a es ta imagen de "marcha normal", ¿qué 
es posible y necesario hacer ahora? ¿cuál será e l próximo paso? 
Para contestar e s t a s preguntas es básico reconocer e l carácter 
dinámico y l as r es t r i cc iones r ea l e s del medio en que se es tá programando. 
No se pueden congelar los problemas en la búsqueda del óptimo teór ico , sino 
más bien i r resolviendo l a s s i tuaciones d i a r i a s en un proceso pragmático 
de aproximaciones sucesivas orientadas a conseguir dicha "marcha normal". 
La indefinición de dicha Imagen (que en ningún caso debe es tar perfectamente 
dibujada), solamente conduce a un proceso de administración inmediat is ta . 
Se examina a continuación, a modo de ejemplo, algunos c r i t e r i o s para 
de f in i r l a s etapas en l a operación normal. 
a) Conseguir l a máxima e f i c i enc i a en l a material ización de los obje-
t ivos y obligaciones de l a Autoridad« 
b) Maximizar la e f i c i enc i a de l sistema nacional de proyectos. Esto 
implica buscar e l mejor aprovechamiento de la información disponible y los 
recursos humanos ca l i f i cados , buscando ev i ta r duplicaciones y tratando de 
concentrar la experiencia acumulada, etc« Estos c r i t e r i o s llevan a la nece-
sidad de de f in i r cuáles de l a s act ividades anteriormente desc r i t a s son de le-
gables y cuáles d i f íc i lmente pueden ser t r ans fe r idas a otros agentes« 
Aquí son desde luego apl icables los c r i t e r i o s para l a selección de 
proyectos comentados anteriormente. Entre éstos se destaca la imposibilidad 
de esperar que la capacidad In s t i t uc iona l , en e l campo de l a prelnverélón, 
/madure 
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madure en determinadas áreas que serían p r i o r i t a r i a s para los objet ivos 
y obligaciones de la Autoridad» Esto requiere ' tener un conocimiento del 
estado de. la. preinversión f r en te a láéf necesidades presentes y fu tu ras 
de la Autoridad« En es te sentido és muy iftpoirtarite conocer y coordinarse 
con. e l diagnóstico que actualmente r e a l i z a en esfcé cá&po e l Ministerio da 
Planif icación y Po l í t i ca Económica« , • • -
; ,-.K Aún antes de tener los resul tados de dicho diagnóstico y l a s necé-
sidadas programadas de la Autoridad? en materia da préinversión, se pueden 
adelantar algunas sugerencias*. • i.- - . 
•. i ) No serian delegable» las' act ividades de estudio de áreas-
problem^j y f i j ac ión- de sus.prioridades» 
i i ) Serian. dlfict3.maate delegables 'a jufel ias accionas que requieren 
de l a coordinación de. va r ias in s t i tuc iones en relación1 a un proyecto o 
a un sistema de proyectos, s i éstos seí encüentráñ. directamente comprometidos 
con los objet ivos y obligaciones la Autoridad, 
i i i ) La actividad-jde. búsqueda de ideas de proyectos "dé.bé;í ser una 
actividad continua^ que requiere de l es majorés recürsos humanos'díspbnibles 
,En casos muy especia Usados puede delegarse Xa par ta estrictamente' técnica, 
$n forma de consu l to r io , pero en ningún caso la gestión de'éstíe proceso 
de búsqueda» Tampoco debería inc lu i r se como una etapa implícita- en l a 
formulación de proyectos,, ya que lo normal es Conseguir en és ta forma e l 
desarrol lo de sólo algunas ideas , que pueden incluso representar in teréses 
no coincidentes con los propósitos de la Autoridad, y no de todo e l 
universo posible para ser evaluado estr ictamente bajo lós c r i t e r i o s de la 
Autoridad, • . -
iv) La face de evaluación e ins tancias intermedias de decisión 
tampoco podría oer delegada, Ho obs tante es posible delegar los estudios 
de los antecedentes necesarios para la evaluación,1 tanto f inanciera cómo 
. económica, 
y) Tampoao serian dalegibles las act ividades ligadas a l aná l i s i s 
y determinación de los c r i t e r i o s de ordenación y de evaluación. 
v i ) s Finalmente las tareas de seguimiento y control tampoco podrían 
setr t r ans fe r idas , ya que constituyen Un elemento imprescindible én e l 
.peoesso de gestión. 
.. • i: • m ' ' / E l - r e s t o 
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El r e s to de las act ividades , como son aquéllas relacionadas con 
estudios de anteproyectos preliminares y d e f i n i t i v o s , a l 
e x i s t i r una apropiada in f raes t ruc tu ra técnica.para contratación, seguimiento 




6, Definición del programa de acción 
Una vez determinadas las áreas-problema y sus pr ior idades , e l t ipo de 
proyectos y las etapas que sarán responsabilidad de la unidad de proyectos 
da la Autoridad, es necesario determinar los pasos y necesidades para 
a lcanzar , a p a r t i r del momento ac tua l , l a s i tuación de marcha normal que 
se def ina . 
Antes de in ten ta r una programación de e s t a s act ividades, es importante 
destasar l a exis tencia de dos grandes categorías de act ividades: 
a) Actividades continuas de p lani f icación y formulación de proyectos. 
b) Actividades discontinuas o puntuales, consecuencia da c i rcuns-
tancias no p rev i s ib l e s , que son ineludibles para la Autoridad. Estas dos 
categorías están siempre presentes y sor. normalmente complementarias* Son 
s in embargo fuertemente competitivas por los recursos humanos y financieros* 
Si ambas act ividades son entregadas a l mismo equipo de gente, lo inevi table 
ser*a que l a urgencia de l as necesidades discontinuas insumiera prácticamente 
toda su capacidad de acción en desmadro de l a s "aparentemente" postergar les 
act ividades de p lan i f icac ión continuas« En o t ra s palabras, solamente se 
estarán solucionando problemas discontinuos y sat isfaciendo urgencias 
desar t iculadas , desatendiéndose la posibi l idad de const rui r un marco de 
racionalidad global que optimice e l uso de los recursos y la sa t i s facc ión 
de necesidades. 
Por o t ra pa r t e , aun cuando la convivencia de as tas dos categorías 
de actividades será permanente, es necesario d i s t ingu i r la d i fe ren te 
proporción en la etapa de puesta en marcha de l a Autoridad de la deseable 
proporción en la etapa de marcha normal» 
Durante e l periodo de puesta en marcha habrá que d i s t ingui r una 
categoría adicional de act ividades, que podríamos llamar actividades de 
apoyo. 
En e l gráf ico 3 se pretende i l u s t r a r l a s composiciones prev is ib les 
de es ta t ipo de act ividades. 
/Gráfico 3 
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G r a f i c o S 
ACTIVIDADES VE APOTO 
,ACTIVIDADES 
BE APOYO 
( A s i s t e n c i a 






"PUESTA EN MARCHA" 
PERIODO DE 
"MARCHA HOKMAL" 
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Para dar un orden de magnitud preliminar, podría señalarse como 
una primera aproximación para el período de "puesta en marcha", un plazo 
del orden de dos años» No es posible de f in i r es ta etapa de "puesta en 
marcha" con más precis ión, ya que se conjugan en e l l a e l propio problema 
de la def inición de "marcha normal", e l "espacio" ins t i tuc iona l que pueda 
legi t imizar con su propia evolución en la Autoridad, la capacidad de evolución 
de sus cuadros técnicos y la acción de eventos no prograciables* 
En todo caso hay que enfrentar real ís t icamente e l problema de la 
existencia de un gran número de actividades no programadas que habrá que 
resolver en períodos relativamente breves* Frente a es ta presión inmediata 
es indispensable hacer un rápido aná l i s i s para determinar qué parte de es te 
conjunto de necesidades no comprometen o no crean res t r icc iones fuer tes 
a l desarrol lo programable fu turo . Dada la urgencia de este problema se 
podría formar un pequeño comité de consulta» donde estuvieran representados 
el plan de uso de suelos, el futuro plan de t ransporte , e l estudio de la 
cuenca, un técnico en problemas medio ambientales, otros de desarrol lo 
urbano, etc0 que pudieran dar su aprobación para que algunas de las a c t i v i -
dades no programadas pasaran inmediatamente a l proceso de formulación y 
ejecución. 
Esta forma de t raba jo en comité i n t e rd i sc ip i ina r io es a su vez un 
excelente e j e rc i c io que mejora l a calidad del proceso de formulación de 
los proyectos y crea las condiciones en forma de experiencia p i lo to para 
la etapa de evaluación, especialmente en aquellos d i f í c i l e s casos en que 
se deben evaluar categorías de problemas no cuant i f icables o di f íc i lmente 
cuant i f icables (problemas medio ambientales, c ient í f ico- tecnológicos , 
efectos socia les , e t c . ) , que llevan a experimentar con métodos mult icr i texios 
resuel tos consensualmente. 
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7. Carac ter í s t icas posibles de as i s t enc ia técnica 
Considerando las necesidades urgentes que enfrenta es te departamento, las 
limitaciones actuales de personal ca l i f i cado y también la eventual 
rotación de personal, hay que diseñar un programa de as i s tenc ia que a l 
mismo tiempo que entrene a l personal resuelva, junto a e l l o s , problemas 
propios de su programa de t r aba jo . En ot ras palabras, se debería in ten tar 
un esquema da "entrenamiento en servic io" , lo cual puede tener las 
siguientes ventajas : 
a) No a l e j a r totalmente el escaso personal exis tente de sus tareas 
inmediatas. 
b) Dejar un producto, en términos de proyectos, evaluaciones, 
estudios específ icos , e t c . , que podrían compensar en par te las inevi tables 
pérdidas de rotación de personal. 
c) Ayudar a conformar grupos in te rd i sc ip l ina r ios e integrados de 
t raba jo . 
d) Trabajar directamente sobre la real idad del área canalera y su 
contexto nacional . 
Este t ipo de programa t iene también algunas desventajas: 
a) Ho puede ser masivo. 
b) No t iene la misma velocidad de los programas de entrenamiento 
intensivo fuera del área de t r aba jo . 
c) Di f icu l ta hacer una selección de los más aprovechados 
y capaces. 
d) Las d i f i cu l tades y urgencias de los problemas reales pueden 
muchas veces hacer optar por soluciones de la ' 'experiencia" (muchas veces 
dif íc i lmente transmisibles y capi ta l izábles) en desmedro de a n á l i s i s más 
ref lexivos y sustentados más sólidamente desde e l punto de v i s t a técnico. 
e) Las tareas d ia r ias sustant ivas están en permanente competencia 
por e l tiempo de los técnicos en desmedro de sus actividades formativas. 
f ) Requiere mayores recursos. 
Aún f ren te a es tas desventajas y considerando las ca r ac t e r í s t i c a s 
del problema en la Autoridad, en una primera aproximación parecería reco-
mendable e l "entrenamiento en se rv ic io" . 
/Este programa 
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Este, prograna podría diseñarse en dos etapas, cada una de e l l a s 
de un año» Esto permit i r ía hacer una evaluación hacia e l término del 
primer período, para ver la posibi l idad, f r en te a antecedentes más 
ciertos» dé ampliar, disminuir o incluso suprimir la segunda etapa. 
En e l primer afío se r ía deseable contar con as is tencia en las 
s iguientes act ividades: 
a) Diséño de programa de actividades« 
b) Anál is is de áreas-problema, iden t i f icac ión de.proyectos, , 
aná l i s i s de sistemas. 
c) Formulación de proyectos» 
d) Evaluación. 
e) 'Acompañamiento¡ control , inventario permanente.de proyectos, 
f) Problemas relacionados con la contratación de. cónsul tor ía , 
problemas de gestión del financiamiento0 
Estas actividades cubren parcialmente t r e s campos en la actividad 
de proyectos: i ) génesis y formulación; i i ) evaluación, y i i i ) gestión 
de la imp1ementación. 
Si estas acciones tuvieran que r e fo rza r l a s con as i s tenc ia técnica, 
una fórmula apropiada podría ser : 
Para e l primer año: Un experto en e l campo de génesis y formulación« 
Un experto en el campo de la gestión de la 
irap 1 ementación , 
A p a r t i r de la segunda mitad del primer arlo: Un experto en e l 
campo de l a evaluación. 
Para el segundo afío es te programa debería ser revisado, de acuerdo 
a &os resul tados conseguidos» ' •" 
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Anexo 2 
PsEQUERBUEUTOS DE ASISTENCIA TECHICA 
PRESEilTAC IOIT 
Como resul tado de los estudios s ec to r i a l e s —relacionados con los temas 
del espacio, e l t ranspor te y e l agua— que se l levaron a cabo como pa r t e 
de l a a s i s t e n c i a técnica prestada a la Autoridad del Canal de Panamá 
(ACP) bajo e l proyecto PAiT/79/004, se i d e n t i f i c a n , a continuación, los 
requerimientos de cooperación técnica que para los años fu tu ros podría 
continuar ofreciendo CEPAL/ILPES. 
Dichos requerimientos se r e f i e r e n , por un lado, a l as etapas subs i -
guientes por abordar en l a atención de los temas antes c i tados y , por 
e l o t ro , a l a s necesidades de for ta lec imiento de l a ACP, de coordinación 
i n t e r i n s t i t u c i o n a l y de formación y especia l izac ión de cuadros t écn icos . 
Los temas anotados —suelo, t ransporte,agua— adquieren relevancia 
p r i o r i t a r i a por l a necesidad de que Panamá aproveche efectivamente l a 
ubicación geográfica y l a vocación de su t e r r i t o r i o con f ines de t r a n s -
porte in teroceánico, y e l deseo de las autoridades panameñas en e l sen-
tido de aprovechar los recursos y l a vocación de l a subregión canalera 
para ace le ra r e l desar ro l lo económico nacional , en forma t a l que se 
logre un desar ro l lo regional equil ibrado y una adecuada d i s t r i buc ión del 
ingreso. 
Se t r a t a concretamente de proseguir en l a t a rea de d e f i n i r e l dest ino 
óptimo de los suelos que r ev ie r t en en forma escalonada a l a soberanía 
panameña como resul tado de los t ra tados Tor r í jos -Cár te r , mediante e l perfec-
cionamiento del p lan general sobre usos de suelo. También se t r a t a de 
ana l i za r , a l nivel de p r e f a c t i b i l i d a d , l a s a l t e r n a t i v a s panameñas para 
f a c i l i t a r y ampliar e l t r anspor te in terocéanico, lo que incluye no sólo 
l a pos ib i l idad de ampliar e l canal de esclusas ex i s t en t e s , sino l a de 
cons t ru i r un canal a nivel y de es tab lecer un corredor multimodal en l a 
Región Canalera que permita a t r a e r cargas que actualmente no pasan por 
e l Canal. De otro lado, se pretende atender l a p l a n i f i c a c i ó n i n t eg ra l 
/y con 
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y con propósitos múltiples de los recursos de agua que hacen posible l a 
operación, del Canal ex is ten te , además de determinar e l valor r e a l del agua 
empleada para d i fe ren tes propósi tos . Además de e l l o , se precisa formular 
programas de inversiones para e l Area Canalera que ser ían ejecutados en el 
corto y mediano plazos; éstos ser ían elaborados con base en los resultados 
de los planes maestros sobre uso del suelo t ransporte y recursos de agua 
antes c i tados . 
Simultáneamente, se proveería as i s tenc ia d i r ec t a a l a Autoridad del 
Canal en lo que respecta a l a operación de algunas fac i l idades y se rv i -
cios cuya administración es tá asumiendo en forma crec ien te . También se 
br indar ía adiestramiento en e l servicio al personal panameño de contrapart ida. 
El hecho de que vayan a r ea l i za r se en forma simultánea tanto invest iga-
ciones o estudios y asesoría operativa hace indispensable que l a as i s ten-
c ia sea lo más f l e x i b l e posible , y requiere qué los expertos y consultores 
tengan una experiencia y formación inclinada hacia ambos t ipos de act ividad. 
Cabe señalar también l a necesidad de que todos los temas señalados 
se aborden bajo un mismo enfoqué general, con e l f i n de asegurar una ade-
cuada coordinación en l a formulación de. las e s t r a t eg ias , p o l í t i c a s y planes 
de desarrol lo para la subregitfn canalera. 
/ !« IIITRODUCCIOH 
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I , HTTRODUCCIOU 
1, Los objetivos de l a a s i s t enc i a técnica 
El programa de as i s tenc ia técnica que se descr ib i rá más adelante t iene 
como propósito de largo plazo f a c i l i t a r e l desarrol lo económico del pa í s 
y mejorar l a d is t r ibución del ingreso, colaborar en l a obtención de un 
desarrol lo regional equilibrado, y aprovechar a l máximo l a ubicación 
geográfica y l a vocación de Panamá para e l t ransporte interoceánico. 
Para lograr lo an te r io r , e l programa tendría como objet ivos de 
corto plazo colaborar en l a programación del desarrol lo óptimo del espacio 
y otros recursos del Area Canalera, para lo cual se formularían: 
» Un programa de inversiones para el Area Canalera; 
- Una primera etapa del p lan maestro de transporte interoceánico; 
- Un plan general de uso del suelo, y 
- Una versión provisional del plan sobre uso óptimo del agua. 
2, Los antecedentes y l a j u s t i f i cac ión 
Para j u s t i f i c a r l a real ización del programa de as i s tenc ia técnica es nece-
sario relacionar una se r i e de antecedentes per t inentes que datan de los 
últimos 15 años, durante los cuales l a Organización de las Naciones Unidas 
—y l a Comisión Económica para América Latina en par t icular— ha venido 
apoyando el desarrol lo económico y socia l de Panamá. 
Al respecto cabe señalar inicialmente e l apoyo sustantivo que se l e 
prestó a l gobierno panameño durante e l proceso de negociación de los nuevos 
tratados sobre e l Canal —que culminó a f ines de 1970 con l a firma del 
Tratado Torri jos-Carter— al r ea l i za r se estudios que permitieron estimar 
los beneficios que obtenían e l comercio mundial —y de los Estados Unidos 
principalmente— al u t i l i z a r e l Canal, y de los cuales Panamá par t ic ipaba 
sólo en muy limitada proporción.—^ También se elaboraron, a pe t ic ión 
del gobierno panameño, estudios tendientes a i d e n t i f i c a r en forma provi-
s ional , a l te rna t ivas propias para el t ranspor te interocéanico de mercaderías 
1/ Véase el documento La economía de Panamá y la Zona del Canal. I . Estu-
dio general; I I . Ahorro que obtienen los usuarios del Canal de Panamá 
(CEPAL/l-EX/72/20/Rev.l), 1972. 
2/ Véase e l documento Análisis del uso y beneficios del Canal de Panamá 
~~ y evaluación de opciones (CEPAL/IIE"/77/17), 1977. 
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Finalmente, durante e l año en curso, se rea l izó un proyecto de 
as i s tenc ia técnica en apoyo del sistema de p lani f icación (proyecto 
PAN/79/004) que i n c l u í s , por un lado, la colaboración con el Ministerio 
de Planif icación y Po l í t i ca Económica (MIPPE) en la formulación de una 
metodología para elaborar un plan quinquenal de desarrol lo que se hic iese 
cargo de la incorporación del Area Canalera a la economía panameña y, 
por ot ro , e l apoyo a la Autoridad del Caaal de Panamá (ACP) para analizar 
y formular planes provisionales para el aprovechamiento espacial y del 
agua y para e l desarrol lo del t ransporte interocéanico- Además, bajo 
ese mismo proyecto se colaboró con la ACP en l a formulación de lineamientos 
para la operación de algunas fac i l idades y servicios que rev is t ie ron a 
Panamá a p a r t i r del 1 de octubre. 
Con el ci tado proyecto se iden t i f i ca ron áreas , temas y proyectos 
que requieren de mayor apoyo técnico en forna p r i o r i t a r i a , a.1 ser nece-
sar io profundizar las investigaciones y elaborar etapas más avanzadas 
de los planes sec tor ia les de desarrol lo par-a aprovechar los recursos 
del Area Canalera. 
Como j u s t i f i c a c i ó n adicional conviene señalar la oportunidad que 
exis te en es te momento para incorporar, en el nuevo Plan Nacional de 
Besarrollo que es tá en proceso de formulación, los resultados de los 
planes provisionales de desarrol lo sec tor ia les que sé estén produciendo 
para la subregión canalera. El lo permit i r ía concretar eficazmente la 
incorporación rea l del Area Canalera al desarrol lo del pa ís , y buscar l a 
obtención de un desarrol lo espacial equi l ibrado. 
La real ización de los estudios previstos en es te programa de a s i s -
tencia permitirá l a toma de decisiones adecuadas para las cuantiosas inver-
siones que se pretende r ea l i za r en e l fu turo dentro del ámbito geográfico 
de la subregión y del país en general. Baste señalar , a guisa de ejemplo, 
que con la as i s tenc ia que se propone será posible de f in i r e l momento más 
oportuno para l a posible real ización de un nuevo canal a nivel y/o l a 
ampliación del Canal ex i s ten te , as í como la conveniencia y oportunidad 
de construi r un corredor taultimodal a l terno que permita e l transporte 
interoceánico de carga que actualmente no pasa por el-Cañal. 
/También cabria 
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También cabría mencionar que, dentro del programa de as i s tenc ia 
que se propone, exis ten tareas o actividades que complementan --pero que 
no sust i tuyen-- los que están llevándose a cebo por parte de otras i n s t i -
tuciones gubernamentales con apoyo externo. Al respecto, ténga.se en 
cuenta les actividades de desarrol lo regional que rea l i za a l momento el 
MIPPE con apoyo del PNUD, y las de conservaci&n de suelos y bosques en 
la cuenca hidrográf ica del Canal, que t iene a su cargo el MIDA con 
apoyo del AID. Con e l programa propuesto, se verán reforzadas y suple-
mentadas t a l e s i n i c i a t i v a s , dedicándose recursos y esfuerzos,para atender 
temas no totalmente cubiertos bajo los otros esquemas de cooperación. 
Aparte de lo an te r io r , l a exis tencia misma del grupo de asesores 
que se propone permitirá —como lo demuestra l a experiencia lograda en 
el proyecto PAN/79/004-- obtener una más adecuada coordinación i n t e r -
ins t i tuc iona l hacia el i n t e r i o r del estado panameño, y fo r t a l ece r a la 
ACP al apoyar algunas de sus atribuciones básicas y proveer capacitación 
en el servic io a parte de su personal. Además, a l disponerse de un 
núcleo de técnicos de a l t o nivel en la misma Autoridad, será f a c t i b l e 
proveer a la misma con as is tencia operativa en material a f i ne s . 
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I I . EL PROGRAMA DE ASISTE1TCIA TECNICA 
Tal como se indicó con anterioridad el programa de as i s tenc ia técnica que 
se propone habrá de t raducirse en l a formulación dé un plan maestro dé 
transporte interoceánico al nivel de p re fac t ib i l i dad , un plan general de 
u t i l i z a c i ó n de los suelos en l a subregión canalera, una primera versión 
de un plan de desarrol lo múltiple e in tegra l de los recursos de agua de 
la cuenca hidrográfica» y un programa de inversiones para e l corto y 
mediano plazo en l a subregión canalera. 
Se describen en seguida las actividades que habrían de desarrol larse 
en cada uno de esos temas, durante e l periodo 1980-1981. 
1. Las actividades por desar ro l la r 
a) Transporte interoceánico 
Se pretende elaborar , a l nivel de p re fac t ib i l idad , por ahora, un 
plan maestro de t ransporte interoceánico con e l cual las autoridades 
panameñas puedan tomar decisiones sobre la orientación de los proyectos 
o programas de t ranspor te por desar ro l la r en e l futuro» El plan habrá 
de basarse en l a rea l izac ión de estudios básicos sobre los s iguientes temas 
específ icos: 
i ) La ampliación y el mejoramiento de las fac i l idades portuarias 
ex is ten tes , estudio que t iene a su cargo la Autoridad Portuaria; 
i i ) Ampliación y oejoramiento del sistema interoceánico de car re te ra ; 
i i i ) La optimización del sistema f e r roca r r i l e ro Panamá-Colón; 
iv) El mejoramiento y l a posible ampliación del actual canal de 
esclusas; 
v) La determinación de l a versión tiás oportuna y l a ubicación 
más adecuada para construi r un canal a n ivel ; 
v i ) Ut i l ización potencial de los diques secos ex is ten tes ; 
v i i ) Consideraciones sobre e l t ransporte aéreo 
v i i i ) La interdependencia y la compatibilización entre los varios 
modos de t ranspor te ; 
/íx) La 
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ix) La competitividad con otros medios o sistemas de t ranspor te 
interoceánico en otras l a t i t u d e s ; 
x) La elaboración misma del Plan Maestro de Transporte In te r -
oceánico, incluyendo la iden t i f i cac ión y jerarquización de los proyectos 
que habrán de l levarse al nivel de f a c t i b i l i d a d ; 
xi) La formulación de un programa y calendario optimizado de las 
inversiones; 
x i i ) Cuantificación de los requerimientos f inancieros e i d e n t i f i c a -
ción de las posibles fuentes de apoyo; 
x i i i ) Formulación de recomendaciones sobre mejoras de t ipo i n s t i t u -
cional para hacerse cargo de las nuevas s i tuaciones . 
b) Planif icación espacial 
Dentro de es te campo se apoyará y colaborará en el perfeccionamiento 
del Plan General sobre Usos del Suelo (PGUS), as i como de planes rectores 
para el desarrol lo urbano de las áreas Panamá-Balboa, Colón-Cristóbal y 
Arraiján-Chorrera-Vacamonte. Concretamente se l levarán a cabo las a c t i -
vidades s iguientes: 
i ) Estudios de base que se relacionen con la determinación de 
la disponibilidad de suelo para la ampliación urbana de la ciudad de 
Panamá; 
i i ) Proyecciones sobre l a demanda de suelo desagregada por sectores 
y por local ización; 
i i i ) Una prognosis sobre l a migración di r ig ida hacia el área 
canalera; 
iv) Definir las ca rac te r í s t i cas de l a mecánica de los suelos en 
algunas zonas c r í t i c a s del área que r ev ie r t e ; 
v) Colaborar en l a formulación misma de l a versión de f in i t i va y 
completa del PGUS , lo que requer i r ía la determinación del uso para las 
d i s t in t a s áreas conforme a una es t ra teg ia temporal, l a elaboración de 
estudios seccionales y subseccionales, y e l diseño de un calendario 
tentat ivo de usos especializados del suelo en función de las proyecciones 
de demanda.^ 
1/ Para es te propósito se dará la debida consideración al programa de inver-
sión pública y privada de la subregión canalera, con desagregación sec-
t o r i a l , lo mismo que a un programa de vivienda para l a mano de obra 
canalera que reside en el á rea . 
/ v i ) Cooperar 
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vi ) Cooperar en l a elaboración de planes rectores para e l des-
a r ro l l o , y de planes reguladores para e l ordenamiento f í s i c o , de los 
centros Panamá-Balboa, Colón-Cristóbal y Arraiján-Chorrera-Puerto Vacamonte. 
v i i ) Colaborar --en lo que se r e f i e r e al tema dé p lani f icación del 
suelo— en l a formulación de proyectos específ icos sobre temas t a l e s como 
la urbanización de Albroolc F ie ld , la ampliación de la zona l i b r e comercial 
y l a creación de l a zona l i b r e i ndus t r i a l en Colón, l a integración v i a l 
de l a ciudad de Panamá en e l extremo or ien ta l del sector pací f ico del 
área canalera y la ampliación del área urbana de Arra i ján . 
v i i i ) Dar apoyo ins t i tuc iona l d i rec to a la Autoridad del Canal de 
Panamá para la organización de una unidad administrat iva, el e s tab lec i -
miento de normas y procedimientos y la def in ic ión de las bases legales 
para instrumentar e l PGüS, a s í como en la capacitación en servic io del 
personal panameño. 
c) Plani f icación del uso in tegra l del agua 
Se pretende colaborar con las autoridades panameñas en l a i d e n t i f i -
cación y en l a búsqueda de solución a los problemas relacionados con e l 
aprovechamiento hídr ico en l a cuenca h idrográf ica , a través de l a formu-
lación de un plan pare e l desarrol lo múltiple e in tegral de los recursos 
de agua y del apoyo a la Secre tar ía Técnica de l a Comisión de Aguas que 
se c réar ía para e l l o . 
Las actividades concretas que se l levar ían a cabo son las s iguientes: 
i ) Asistencia a l I n s t i t u t o de Acueductos y Alcantari l lados 
Nacionales (IDAAN) para l a puesta en marcha de estudios específ icos sobre 
e l suministro de agua para l a región metropolitana, as í como para diseñar 
y poner en marcha medidas para e l control de la contaminación; 
i i ) Proyección pormenorizada de las demandas y requerimientos de 
agua en l a cuenca hidrográf ica para cada sector que la u t i l i z a ; 
i i i ) Evaluación actualizada del balance hídr ico para la cuenca 
hidrográf ica y subcuencas pr inc ipales ; 
/ iv) Estudiar 
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iv) Estudiar la necesidad y la forns de aumentar la capacidad de 
almacenamiento y/o de disponibil idad general de aguas en la cuenca 
--mediante la construcción de nuevos embalses y/o la importación de cau-
dales de otras cuencas-- con é l f i n de resolver la f a l t a de agua en 
períodos de sequía y de s a t i s f a c e r la posible demanda que impondría 
la ampliación del Canal actual ; 
v) Estimar los costos de oportunidad del agua en las d i fe ren tes 
u t i l izaciones dentro de l a cuenca con el propósito de establecer t a r i f a s 
que aseguren una jus ta re t r ibución por el uso de las aguas; 
vi) Colaborar en la formulación de un primer plan maestro sobre 
u t i l i zac ión de los recursos de agua, con f ines múltipes e in tegra les , 
que incluya un calendario de ejecución de obras y un programa de inver-
siones para r ea l i za r lo ; 
v i i ) Apoyar e l funcionamiento i n i c i a l de la Comisión de Aguas de 
la cuenca hidrográf ica , a través de su Secretar ía Técnica que se prevé 
será desempeñada por la Autoridad del Canal de Panamá; 
v i i i ) Proveer capacitación en servic io para e l personal panameño 
de contraparte. 
d) Programación de las inversiones 
En forma paralela a las acciones sec tor ia les antes desc r i t a s , se 
podríaelaborar una programación de las inversiones ps-irs. Xs. subregión 
canalera que r e f l e j e los resultados de los estudios y las decisiones que 
vaya tomando el gobierno en respuesta a los mismos. 
En t a l sentido se producirán dos programas de inversiones, d i fe ren-
ciados en atención al período que cubr i r ían . El primero sé r e f e r i r í a 
a l período 1930-1981, y ser ía elaborado con base en la información actual-
mente disponible sobre programas y proyectos de inversión, después de un 
aná l i s i s pormenorizado. El segundo, se e laborar ía para un período más 
largo --posiblemente para 19G2-1906-- y ya se r í a e l producto de los planes 
maestros que se r ea l i za r í an bajo es te prograaa de as is tencia técnica . 
/2 . Los insuaos 
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2. Los insumos requeridos , 
Se pretende que la responsabilidad de las actividades anter iores recaiga 
en l as autoridades panameñas --concretamente de l a ACP-- las que reque-
r i r í a n de apoyo internacional para e j e c u t a r l a s . Dicho apoyo internacio-
nal c o n s i s t i r í a de un relativamente amplio grupo de expertos —principal-
mente en e l tema de transporte— que tendrían su residencia en Panamá, 
de consultores en temas especializados que v i a j a r í a n a ese país durante 
períodos cor tos , y de funcionarios de CEPAL/ILPES - -espec ia l i s tas en los 
temas de referencia— que dedicarían par te de su tiempo a proveer la 
orientación general a l proyecto y que v i s i t a r í a n Panamá en forma periódica. 
a) Los expertos residentes en Panamá 
Se dispondrá de expertos a tiempo completo con residencia en Panamá, 
en los temas de economía de t ransporte (24 meses-hombre), t ransporte 
naviero y tecnología marítima (12 meses-hombre), aná l i s i s de proyectos 
de t ransporte (12 meses-hombre), comercio internacional (12 meses-hombre), 
desarrol lo regional urbano (24 meses-hombre) y p lani f icación de recursos 
hldr icos (24 meses-hombre). Se contará en t o t a l con 191 meses-experto, 
cuyo costo se estima en 978 200 dólares . (Véase e l cuadro l . ) 
Este grupo de expertos c o n s t i t u i r l a e l núcleo básico de asesores 
y sus integrantes habrán de contar con experiencia tanto en la r ea l i za -
ción de las investigaciones de su campo de especialidad como en l a pres-
tación de as i s t enc ia de t ipo operativo, con objeto de proveer a la ACP 
con e l consejo y apoyo que pueda requer i rse en cualquier momento. 
b) El grupo de CEPAL/ILPES 
La CEPAL y e l ILPES asignarán a un grupo de funcionarios de su 
planta para que, a tiempo pa rc ia l , se encarguen de proveer e l marco 
global para el programa de as i s tenc ia y para que atiendan algunos de 




Concretamente, se des t inar ían personal a atender los temas de econo-
mía general (5 meses-hombre), desarrol lo de la in f raes t ruc tu ra (7 meses-
hombre), formulación y aná l i s i s de proyectos (5 meses-hombre)t desarrol lo 
indus t r ia l (5 meses-hombre) y de servicios (5 meses-hombre). En t o t a l , 
se dedicarían 32 meses-hombre durante 1980 y 1981, a un costo estimado 
de 165 200 dólares; del t o t a l , 24 meses ser ían dedicados a tiempo completo 
en Panamá, y e l res to en México y Santiago. (Véase de nuevo e l cuadro 1.) 
Aparte de apoyar directamente los primeros t res grandes temas del 
programa de asesoría - - t ranspor te , desarrol lo espacial y aprovechamiento 
hídr ico-- e l grupo CEPAL/XLPES tendría a su cargo los temas relacionados 
con la formulación y aná l i s i s de proyectos de desarrol lo , e l desarrol lo 
de la industr ia y los serv ic ios , y la elaboración de los programas de 
inversiones. 
c) Los consultores de corto plazo 
Para completar l a a s i s t e n c i a que brindarían e l grupo de expertos 
residentes y e l de CEPAL/ILPES, s e dispondría de una "bolsa" de consul-
tores en temas e spec ia l i zados , que ser ían contratados durante períodos 
breves. 
3 . El pos ible f inanciamiento del programa 
Tal como se consigna en e l cuadro 1, e l costo to ta l del programa de a s i s -
tencia se calcula en 1 245 G00 dólares para e l bienio 1980-1981. 
De lo an te r io r , l a CEPAL y el ILPES aportarían e l costo del personal 
que asignarían a l programa, lo cual se calcula en 165 200 dólares . 
El Programa de las Naciones Uñidas para el Desarrollo (PNUD) podría, 
dentro del programa regular de as is tencia para Panamá, f inanc iar la compo-
nente del costo de misiones (60 000 dólares) y, posiblemente, una parte 
del renglón de consultores da corto plazo. 
El re s to del costo del programa propuesto, Una suma cercana al 
mil lón de dólares , tendría qué ser f inanciado por e l gobierno panameño 
recurriendo a diferentes- fuentes , entre l a s cuales podrían es tar e l Fondo 
para Estudios de Preinversión y fuentes adic ionales del Sistema de l a s 
Naciones Unidas. 
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4. El marco ins t i tuc iona l 
El programa de as i s tenc ia técnica e s t a r í a d i r ig ido primordialmente a la 
Autoridad del Canal de Panamá la que puede fungi r como organismo pr inc i -
pal de contraparte en coordinación con la Dirección de Desarrollo 
Regional del MIPPE. 
Para e l tema de desarrol lo del t ransporte , la ACP des t inar ía a 
personal de su Dirección de Planif icación y Desarrollo, e l que laboraría 
a tiempo completo en colaboración con los expertos y consultores externos. 
La misma Dirección de l a ACP atendería la formulación de los planes sobre 
uso del suelo y desar ro l lo urbano,y e l estudio de otros proyectos conexos, 
con as is tencia de los expertos y consultores respect ivos. En el caso 
del aprovechamiento h idr ico , l a ACP designaría a l personal que cons-
t i t u i r í a l a Secre tar ía Técnica de la Comisión de Aguas de la Cuenca Hidro-
gráfica del Canal para que actúe como contreparte en e l programa. 
También la ACP designaría al personal que s e r v i r í a de contraparte para 
los expertos en desarrol lo indus t r i a l y de serv ic ios , formulación y 
aná l i s i s de proyectos, y elaboración del programa de, inversiones. 
Cabe r e f e r i r s e a l tenia de la p lani f icación espacial , tarea compleja 
que impone atender temas muy específ icos y también otros de planif icación 
espacial global» labores que tendría a su cergo l a Autoridad del Canal 
—lo que representa una instancia de profundización y concreción especia-
l izada del proceso de p lani f icac ión regional que t iene a su cargo e l MIPPE — 
para ordenar e l uso del suelo en l a subregión canalera. Al respecto, cabe 
señalar que ex is te una d i fe renc ia entre es ta as i s tenc ia y la que sobre 
desarrol lo regional pres ta e l PNUD al MIPPE* A pesar de que ambos pro-
yectos de as i s tenc ia se inse r t a r í an dentro de un proceso de planif icación 
único, e s t a r í an atendiendo niveles de p lani f icac ión con productos d i f e -
ren tes . De cualquier manera, e l programa de as i s tenc ia que aquí se propone 
r ea l i za r deberá ser del todo coherente con las orientaciones, es t ra teg ias 
y po l í t i cas de desarrol lo establecidas por e l MIPPE con e l apoyo del 




PANAMA: CUANTIFICACION Y COSTO DE LA ASISTENCIA TECNICA 








1. Personal del proyecto 191 978 200 112 560 000 79 418 200 
1.1 Expertos 102 558 000 63 315 000 45 243 000 
Economista de 
transporte 24 124 800 12 60 000 12 64 800 
Transporte naviero 
y t ransporte 
marítimo 12 60 000 12 60 000 - -
Proyectos de 
t ransporte 12 63 600 3 15 000 9 48 600 
Comercio 
internacional 12 60 000 12 60 000 - -
Desarrollo regio-
nal urbano 24 124 800 12 60 000 12 64 800 
Planif icación 
recursos 
hídricos 24 124 800 12 60 000 12 64 800 
1.2 Personal CEPAL/ 
ILPES 31 165 200 19 95 000 13 70 200 
Economía general 5 25 800 3 15 000 2 10 800 
Desarrollo 
in f raes t ruc tu ra 7 36 200 4 20 000 3 16 200 
Formulación 
proyectos 5 25 800 3 15 000 2 10 800 
Desarrollo 
indus t r ia l 5 25 800 3 15 000 2 10 800 
Desarrollo de 
servicios 5 25 800 3 15 000 2 10 800 
Desarrollo recur-
sos hídricos 5 25 800 3 15 000 2 10 800 
1.3 Consultores de 
corto plazo 51 255 000 30 150 000 21 105 000 
Desarrollo del 
t ransporte 18 90 000 12 60 000 6 30 000 
Economía y 
desarrol lo 
urbano 12 60 000 r O 30 000 6 30 000 
Economía y 
desarrol lo 
hídr ico 21 105 000 12 60 000 9 45 000 
/ (cont inúa) 
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Cuadro 1 (Conclusión.) 
Componente 
Total 
Meses- - Meces- Meses-, , Dolares , , Dolares , Dolares hombre hombre hombre 
1930 1981 










1 245 800 
34 000 
4 000 
30 000 
118 800 
712 800 
26 000 
6 000 
20 000 
88 G00 
533 000 
? 
/ 
? 
